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TIIVISTELMÄ 

 

Puolustusjärjestelmän ylläpito ja kehittäminen on jatkuva prosessi, joka edellyttää pitkäjän-

teistä suorituskyvyn suunnittelua sekä rakentamista. Puolustusjärjestelmällä luodaan vahva 

puolustuskyky Suomen maa- ja merialueille sekä ilmatilaan kaikissa olosuhteissa vuoden jo-

kaisena päivänä. Oletettua uhkakuvaa vastaan on luotava järjestelmä, joka on strategisesti, 

taktisesti sekä materiaalisesti riittävän vahva luomaan pidäkkeen mahdolliselle hyökkääjälle 

Suomea vastaan.  

 

Suorituskykyisen Puolustusvoimien muodostaminen edellyttää muun muassa jatkuvia mate-

riaalihankintoja. Puolustusmateriaalihankintoihin kohdennetaan Puolustusministeriön mate-

riaalipoliittisen strategian mukaan noin kolmasosa kaikista puolustusmäärärahoista, joten sen 

osuus kokonaisbudjetista on huomattava. Suorituskyvyn rakentaminen pohjautuu monivuo-

tiseen Puolustusvoimien materiaaliseen kehittämiseen (PVKEH). Materiaalihankinnoissa 

osa hankkeista jakaantuu usean eri vuoden ajanjaksolle, jolloin kustannusten maksuaikatau-

lujen viivästymisten osalta voi muodostua siirtyviä eriä, toisin sanoen siirtomäärärahoja.  

 

Tässä tutkimuksessa selvittiin taustoja puolustusmateriaalihankintojen siirtyvien erien muo-

dostumiselle. Siirtyviä eriä on pyritty vähentämään Puolustusvoimissa noin kahdenkymme-

nen vuoden ajan. Tutkimuksessa tarkasteltiin lisäksi niiden mahdollisia haittavaikutuksia. 

Siirtomäärärahan käyttö on valtiontalouden mekanismi, joka mahdollistaa määrärahojen 

joustavan käytön puolustusmäärärahojen osalta viiden vuoden määräaikana.  

 

Siirtomäärärahojen osuus puolustusmateriaalihankinnoista on ollut noin 10 – 15 %, ja puo-

lustusmäärärahojen kasvu on lisännyt myös siirtomäärärahojen kasvua. Siirtomäärärahojen 

määrien nousut johtuvat osiltaan siitä, että puolustusmäärärahojen kasvu on ollut suhteessa 

voimakkaampaa kuin miten hankkeet ovat edellyttäneet määrärahoja. Myös yksittäisten laa-

jojen hankkeiden (kuten Laivue 2020-hanke) viivästymiset ovat vaikuttaneet siirtyvien erien 

volyymiin. 

 

Puolustusmateriaalihankinnoista (momentti 18) muodostuvien siirtyvien erien haittavaiku-

tukset ovat olleet valtiontalouden kontekstissa vähäiset. Kuitenkin puolustusministeriö on 

asettanut työryhmiä selvittämään siirtyvien erien problematiikkaa jo vuonna 2002 ja siirty-

vien erien vähentäminen on ollut edelleen yhtenä puolustusministeriön asettamista tulosoh-

jauksen tavoitteista. Siirtyvien erien volyymi on kasvanut sen sijaan, että niitä olisi saatu 

pienennettyä.  

 

Kokonaisuutena siirtomääräraha on taloushallintoon liittyvä työkalu, jolla mahdollistetaan 

ylivuotisten hankkeiden rahoituksen jatkuminen ilman niiden viemistä talousarvioissa edus-

kunnan käsittelyyn. Siirtomääräraha tulisikin nähdä positiivisena asiana viraston sisäisen ne-

gatiivisen näkemyksen sijaan. 
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SIIRTYVÄT ERÄT PUOLUSTUSVOIMIEN MATERIAALI-

HANKINNOISSA 

 

 

1 JOHDANTO 

 

1.1 Alkujohdatus 

 

Uskottava puolustus edellyttää aktiivista asevoimien ylläpitämistä ja kehittämistä. Kehittämi-

sen tulee olla ennakoivaa ja tulevaisuuden uhkakuvien perusteella tehtyjen ratkaisujen tulee 

vastata oletettuihin uhkakuviin useiden vuosien päässä, jolloin kyseinen materiaali on käyttö-

valmiina ja sen käyttäjät ovat koulutettuja. Suomessa Puolustusvoimien kykyä vastata mahdol-

lisiin uhkiin kutsutaan suorituskyvyksi. Puolustusvoimien suorituskyvyn ylläpitäminen ja ke-

hittäminen edellyttää jatkuvia materiaalihankintoja. Materiaalihankinnat eivät itsessään luo 

suorituskykyä, vaan materiaalin täysimääräinen käyttö edellyttää sen integroimista puolustus-

järjestelmään osaksi Puolustusvoimien kokonaissuorituskykyä. 

Puolustusjärjestelmän suorituskyvyn ylläpito ja rakentaminen on jatkuva prosessi, mutta pro-

sessia tarkastellessa suorituskyvyn rakentaminen voidaan katsoa käynnistyvän suorituskykyva-

jeen tunnistamisesta. Vaje voi syntyä esimerkiksi vanhenevan kaluston, sodankäynnin muutok-

sen tai teknisen kehityksen mahdollistaman vaikuttamisen muodossa. Suorituskyvyn rakenta-

misessa on huomioitava oletetun vastustajan sotilaalliset suorituskyvyt ja omaa toimintaa on 

ennakoidusti pyrittävä rakentamaan vastaamaan vastustajan tulevaisuuden suorituskykyä par-

haalla mahdollisella tavalla. Puolustusvoimien suorituskyvyn rakentaminen toteutetaan suori-

tuskykyperusteisesti, uhkalähtöisesti ja resurssitietoisesti [1]. Tällä menettelyllä pyritään vas-

taamaan oikealla suorituskyvyllä tulevaisuuden uhkiin mahdollisimman kustannustehokkaasti. 

Suomen valtion rajalliset puolustusmäärärahat eivät mahdollista Puolustusvoimien rajatonta 

kehittämistä ja sen mukaista materiaalin hankintaa. Yhteiskunnan kannalta ei ole tarkoituksen-

mukaista, että Puolustusvoimien, kuten muidenkaan hallinnonalojen, julkiset hankinnat toteu-

tettaisiin ilman rajoituksia, tai suorituskykyjä rakennettaisiin ilman strategista suunnittelua sekä 

parlamentaarista päätöksentekoa.  
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Julkisten hankintojen rajoituksilla mahdollistetaan yritysten tasapuolinen kohtelu hankintojen 

tuottamisessa, sekä julkisen sektorin toiminnan avoimuus varojen käytössä. Julkisia hankintoja 

säädellään Euroopan laajuisesti kuin myös kansallisesti. Hankinnat toteutetaan erillisen kilpai-

lutusmenettelyn kautta, jolla mahdollistetaan eri toimijoiden (yritysten) osallistuminen hankin-

taan. 

Puolustusvoimien toiminta jaetaan neljään pääprosessiin, joista 1 ja 2 pääprosessissa tapahtuu 

suorituskyvyn suunnittelu ja rakentaminen. Puolustusvoimien 2. pääprosessin mukaiseen soti-

laallisten suorituskykyjen rakentamiseen, kehittämiseen ja ylläpitämiseen liittyvä hankinta-

toimi on entistä merkittävämmässä asemassa Puolustusvoimien kehittämisessä ja on tästä joh-

tuen osa puolustushallinnon ydintoimintaa [2].  

Puolustusmateriaalihankinoihin kohdennetaan noin kolmasosa puolustusbudjetista [2]. Puolus-

tusmateriaalihankinnat pohjautuvat Puolustusvoimien kehitysohjelmiin ja ne pitävät sisällään 

materiaalihankinnat eri hankkeiden muodossa. Yksittäisten hankkeiden kestoajat voivat vaih-

della kuukausista useisiin vuosiin. Suurissa hankkeissa aikataulujen viivästymiset voivat siirtää 

suunniteltuja maksuaikatauluja seuraavalle, tai jopa seuraaville vuosille. Hankkeiden viivästyk-

set voivat pahimmillaan aiheuttaa viivettä suorituskyvyn rakentamiseen ja sen myötä uuden 

suorituskyvyn käyttöönotto voi viivästyä useilla vuosilla. Toisin sanoen oman puolustusjärjes-

telmämme heikkoudet säilyvät niin kauan, kunnes suorituskyky otetaan täysimääräisesti opera-

tiiviseen käyttöön.  

Aikataulujen viivästymisten seurannaisilmiönä syntyy kehitysohjelmien alaisiin hankkeiseen 

varattujen määrärahojen siirtymistä seuraaville vuosille siirtomäärärahana, toisin sanoen siirty-

vinä erinä. Valtion määrärahojen käytön vuotuisuusperiaatteen osalta hankinnoissa hyödynne-

tään myös valtuusmenettelyä, jolloin puolustusmateriaalin hankinnan (momentti 18) mukaisia 

määrärahoja voidaan käyttää viiden vuoden periodilla. Siirtyvien erien problematiikkaa on py-

ritty vähentämään yli 20 vuotta ja silti niiden kasvutrendi on edelleen olemassa. Siirtyvät erät 

eivät kuitenkaan ole uhka määrärahojen käytölle tai osoitus toiminnan tehokkuuden puutteesta, 

vaan ne ovat luonnollinen osa laajoja materiaalihankkeita. 
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1.2 Tutkimusongelma 

 

Julkista varainkäyttöä määrittelee perustuslaki, jonka mukaan eduskunta päättää varainhoito-

vuodeksi kerrallaan valtion talousarvion [3]. Määrärahojen käytön määrittely ja hyväksyminen 

sekä hankintojen ja muun varainkäytön säätely ovat osa eduskunnan budjettivaltaa. Osana val-

tion talouden säätelyä, myös julkisia hankintoja säädellään hankintalainsäädännöllä. Julkisten 

hankintojen toteutus suoritetaan vastaavalla menettelyllä ja samojen periaatteiden mukaisesti 

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

Puolustus- ja turvallisuusmateriaalin hankintojen toteuttaminen on määritetty erillisellä lainsää-

dännöllä (laki julkisista puolustus- ja turvallisuushankinnoista). Hankintalain asettamien reu-

naehtojen lisäksi virastot ja muut organisaatiot ovat tarkentaneet omia menettelytapojaan ja oh-

jeistuksiaan oman hallinnonalansa hankintoihin liittyen eri normeilla.  

Tämän tutkimuksen tarkoituksena oli tarkastella siirtyvien erien taustalla vaikuttavia tekijöitä, 

kuten taloushallinnon määräyksiä sekä suorituskyvyn rakentamisen periaatteita. Suorituskyvyn 

rakentaminen edellyttää valtion määrärahojen suunnitelmallista käyttöä. Määrärahat myönne-

tään eduskunnan hyväksynnän mukaisesti ja joiden luomien rahoituskehyksien mukaisesti Puo-

lustusvoimien kehitysohjelmia toteutetaan. Siirtyviä eriä on pyritty vähentämään käskyin ja 

menetelmin, jotka liittyvät muun muassa niiden seurantaan, raportointiin sekä hankkeiden to-

teuttamisiin. Tässä tutkimustyössä pohditaan siirtyvien erien merkitystä ja mahdollisia vaiku-

tuksia taloushallintoon. Tässä tutkimuksessa taustalla johdatetaan ajatusta, millaisia vaikutuk-

sia siirtyvillä erillä on Puolustusvoimien toimintaan ja valtiontalouteen. 

Ensimmäisenä tutkimuskysymyksenä on, mitkä tekijät vaikuttavat siirtyvien erien muodostu-

miseen? Siirtyvät erät muodostuvat suorituskyvyn suunnittelun ja rakentamisen osana, joten ne 

muodostuvat taloussuunnittelun sekä suorituskyvyn suunnittelun tai rakentamisen seurauksena.  

Kysymyksessä tarkastellaan määrärahojen hallintaa niiden määräytymisprosessin 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 vuosirytmiä kuin taloussuunnittelu.  TRSS 

prosessi kuuluu Puolustusvoimien toiminnan neljänteen pääprosessiin. Ensimmäisellä tutki-

muskysymyksellä tarkastelen siirtyvien erien merkitystä. 
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Toisena tutkimuskysymyksenä on, mitä haittavaikutuksia siirtyvillä erillä on? Mikä on syy nii-

den vähentämiselle? Siirtyvien erien syntymekanismien mukaisesti kaikkiin siirtyvien erien 

muodostumisiin ei voida vaikuttaa Puolustusvoimien toimesta. Osa siirtyvistä eristä muodostuu 

Puolustusvoimien toiminnasta riippumattomista syistä, kuten toimittajan myöhästymisestä so-

pimuksen mukaiseen aikatauluun nähden. Osa maksuaikataulujen myöhästymisistä sen sijaan 

ovat johdannaisia Puolustusvoimien omasta toiminnasta. Toisen tutkimuskysymyksen käsitte-

lyllä tarkastelen siirtyvien erien muodostumista ja mahdollisia haittavaikutuksia.  

Kolmantena tutkimuskysymyksenä tarkastelen muodostavatko siirtyvät erät haittaa suoritusky-

vyn rakentamiselle? Siirtyviä eriä voidaan myös tarkastella erillisenä syy-seuraussuhteen il-

miönä, jolla ei itsessään ole vaikutusta hankkeisiin, vaan niiden syntyminen riippuu hankkeen 

muusta etenemisestä. Tällöin siirtyvät erät voidaan nähdä rinnakkaisena ilmiönä hankkeen ja 

sen myötä suorituskyvyn rakentamisen suhteen eikä niinkään toimintaa määrittävänä tekijänä.  

 

1.3 Tutkimuksen näkökulma ja rajaus 

 

Valtion budjettiaikataulu ja määräykset hankintojen toteuttamisista ohjaavat hankintamenette-

lyjä määrärahojen käytön osalta. Joissain tapauksissa ne voivat aiheuttaa viivytyksiä hankinta-

menettelyn aikatauluihin ja on mahdollista, että osa kustannuksista siirtyy seuraavalle vuodelle 

tai myöhempään ajankohtaan mikäli Puolustusvoimat ei kykene maksamaan toimituksien kus-

tannuksia suunniteltujen maksuaikataulujen puitteissa. Hankintamenettelyn hitaus voi osaltaan 

vaikuttaa maksuaikataulujen venymiselle.  

Pidempiaikaisissa hankkeissa joustavuutta lisätään valtuusmenettelyllä, joka mahdollistaa han-

kintaa suorittavalle virastolle (vast.) mahdollisuuden poiketa vuotuisuusperiaatteesta ja käyttää 

määrärahaa seuraavina varainkäyttövuosina. Valtuusmenettelyllä annetaan määrältään ja käyt-

tötarkoitukseltaan rajattu oikeus tehdä sopimuksia ja antaa sitoumuksia, joista aiheutuvia me-

noja varten tarvittavat määrärahat otetaan myöhempiin talousarvioihin. [4] 

Tutkimus keskittyy siirtyvien erien haittavaikutuksiin sotilaallisen suorituskyvyn rakentamisen 

ja sotatalouden näkökulmista. Tutkimuksen tarkoituksena on myös selvittää aiheuttaako puo-

lustusmateriaalihankintojen (momentti 27.10.18) siirtyvien erät haittaa, koska niiden vähentä-

mistä on tavoiteltu aktiivisesti Puolustusvoimien hanketoiminnan tehostamisen kautta?  
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Hankkeiden viivästymisellä on vaikutuksia suorituskyvyn rakentamiseen ja operatiivisen toi-

minnan käynnistämiseen sekä siirtyvät erät ovat yksi ilmiö hankkeiden ja erityisesti niiden mak-

suaikataulujen viivästymisistä. Tutkimuksen tarkoituksena ei ole selvittää syitä hankkeiden vii-

västymisiin eikä eri kilpailutusmenettelyjen toteuttamistapojen vaikutuksista hankintojen aika-

tauluihin.  

Perustuslain mukaiset määrärahalajit ovat kiinteä määräraha, arviomääräraha ja siirtomäärä-

raha. [3] Valtiontalous perustuu suunnitelmallisuuteen ja ennakointiin. Siksi hankinnoista laa-

ditaan erilliset maksuaikataulut. Siirtyvien erien muodostumista ei voida estää, sillä ne aiheu-

tuvat pääsääntöisesti maksuaikataulujen viivästymisistä.  Tämä korostuu erityisesti pitkäaikai-

sissa puolustusmateriaalihankinnoissa, jotka ajoittuvat usean vuoden ajanjaksolle. Menotar-

peen suunnittelu voi käynnistyä vuosia ennen ensimmäistä menoerää. Hankkeiden sopimuk-

sissa laaditaan maksuaikataulu, joka sitouttaa käytössä olevat määrärahat kyseisen hankkeen 

eri vaiheille. Yksittäisessä hankkeessa viivästyminen voi johtua muun muassa toimittajan tuo-

tannollisista haasteista, jolloin hankkeen suunnitelman mukainen aikataulu siirtyy myös kus-

tannusten osalta. 

Siirtyviä eriä on pidetty negatiivisena asiana puolustushallinnossa [5]. Siirtomäärärahojen pie-

nentämistä varten perustettiin puolustusministeriön toimesta useita työryhmiä vuosien 2002 ja 

2012 välillä selvittämään siirtyvien erien muodostumista, joista saatujen selvitysten perusteella 

työryhmät myös esittivät erilaisia siirtomäärärahojen muodostumista hillitseviä toimenpiteitä. 

Valtiontalouden näkökulmasta Puolustusvoimat on yksi suurimmista hankintoja tekevistä vi-

rastoista ja Puolustusvoimien määrärahojen käytöllä voi olla vaikutusta myös valtion menotar-

peen arvioinnissa.  

Siirtyvien erien ongelmaa on selvitetty puolustusministeriön asettamien työryhmien toimesta 

puolustusmateriaalihankkeiden tehostamista vuonna 2002. Työryhmän nimi oli Puolustusma-

teriaalihankkeiden tehostamista suunnitteleva työryhmä, josta käytettiin lyhennettä MATSI [6]. 

Vuonna 2007 puolustusministeriössä todettiin, että puolustusmateriaalimäärärahoista siirtyvien 

erien osuus oli lisääntynyt huomattavasti ja selvitystyötä varten perustettiin uusi työryhmä sel-

vittämään siirtyvien erien syntyä sekä tekemään tarvittavia toimenpide-ehdotuksia siirtyvien 

erien pienentämiseksi. Uudesta työryhmästä käytettiin nimeä MATSI II. Vuonna 2013 siirty-

vien erien kasvun selvittämiseksi asetettiin myös vastaava siirtyvien erien työryhmä, koska ha-

vaittiin, että aiemmista raporteista huolimatta siirtomäärärahojen osuuden vain kasvaneen vuo-

sien myötä. 
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Tässä tutkimuksessa tarkastellaan Puolustusvoimien momentin 18 mukaisia puolustusmateri-

aalihankintoja, joten tässä ei oteta kantaa monitoimihävittäjähankintaan (momentti 19) eikä 

FMS-ohjelman (foreing military sales) alaisia puolustusmateriaalihankintoja. Monitoimihävit-

täjähanke on erotettu omaksi momentikseen sen paremman hallinnoinnin vuoksi. Foreign Mi-

litary Sales (FMS) on Yhdysvaltain hallituksen ohjelma puolustustarvikkeiden, -palvelujen ja -

koulutuksen siirtämiseksi kansainvälisille kumppaneille ja kansainvälisille järjestöille. Defence 

Security Cooperation Agency  

FMS:n ohjelman mukaisissa hankinnoissa Puolustusvoimien määrärahat siirretään erilliselle, 

josta kustannukset kohdennetaan ohjelman oman aikataulun mukaisesti (DSCA) hallinnoi puo-

lustusministeriön (DoD) FMS-ohjelmaa. [7]. FMS-ohjelman mukaisiin maksuaikatauluihin ei 

voida vaikuttaa. MATSI-työryhmä esitti vuoden 2012 loppuraportissaan, että FMS-ohjelman 

mukaiset siirtomäärärahat luetaan osaksi niitä siirtomäärärahoja, joiden muodostumiseen ei ko-

timaan puolustushallinto voi vaikuttaa. 

 

1.4 Tutkimustilanne 

 

Puolustusvoimien hankintoihin liittyviä tutkimuksia on tehty laajasti. Siirtyvien erien syntyme-

kanismia ja määriä on tutkittu paljon eri työryhmien laatimissa raporteissa. Siirtyvät erät liitty-

vät hankkeiden aikataulujen viivästymisiin ja niitä on perusteltu muun muassa Puolustusvoi-

mien logistiikkalaitoksen rahoituksen tilannekuvaraporttien yhteydessä. Erilaisten raporttien 

lopputuotteina on annettu eriasteisia korjaavia toimenpide-ehdotuksia siirtyvien erien vähentä-

miseksi tai niissä on todettu syitä siirtyvien erien muodostumisille. 

Matsi II -loppuraportissa (2017) todetaan siirtyvien erien suuren määrän olevan ongelmallinen 

sekä Puolustusvoimien toiminnan että valtiontalouden kannalta. Siirtyvien erien haittavaiku-

tuksia ei kuitenkaan ole tutkittu, eikä niitä ole aukottomasti perusteltu, miksi niitä on pyrittävä 

vähentämään kriittisesti? Tutkimuksissa ei ole käsitelty riittävällä tarkkuudella syitä ilmiölle ja 

tosiasiallisia vaikutusmahdollisuuksia niiden vähentämiseksi. Työryhmien raporteissa ei ole 

myöskään perusteltu siirtyvien erien merkitystä. 

Tämä 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 vielä 

laadittu, joten aihe itsessään tuo uutta ja ajankohtaista tietoa. 
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1.5 Tutkimusmenetelmät ja tutkimuksen rakenne 

 

Tämä tutkimus on sotatalouden perustutkimus, jonka ensisijaisena tavoitteena on kartoittaa siir-

tyvien erien merkitystä ensisijaisesti taloushallinnon näkökulmasta ja toissijaisesti suoritusky-

vyn suunnittelun ja rakentamisen näkökulmasta. Tutkimuksen päämenetelmä on laadullinen, 

eli kvalitatiivinen tutkimusmenetelmä [8]. Tähän tutkimukseen kvalitatiivinen tutkimusmene-

telmä soveltuu erinomaisesti, koska tässä tutkitaan ja analysoidaan voimassa olevia ohjeistuksia 

sekä verrataan niitä asiantuntijoiden kokemuksiin ja havaintoihin. Siirtyviä eriä ja niiden hei-

jastevaikutuksia tarkastellaan yhtenä ilmiönä. 

Tutkimuksessa tulkitaan voimassaolevia määräyksiä ja asiantuntijoiden havaintoja määräyk-

sistä, joiden analyysina muodostuu käsitys siirtyvien erien muodostumisesta, keinoista niiden 

vähentämiseksi sekä niiden todelliset haittavaikutukset. 

Tutkimuksessa on viisi kokonaisuutta, joilla vastataan tutkimuskysymyksiin. Tutkimus koostuu 

kirjallisuuskatsauksesta ja sen analyysista, haastattelusta ja sen analyysista sekä näiden keski-

näisen vertaamisten lopputuloksena saatavasta tuloksesta. Tutkimus toteutetaan kahdella eri 

menetelmällä, jossa ensimmäisessä, kirjallisuuskatsauksessa tarkastellaan siirtomäärärahojen 

muodostumista teoreettisesti ja toisessa, empiriaa edustavassa osassa, ilmiötä tarkastellaan 

haastatteluiden avulla. 

 

Kaavio 1. Tutkimuksen rakenne  
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Kirjallisuuskatsauksessa tarkastellaan, miten julkisen määrärahan käyttö ja hankintojen toteut-

taminen on määrätty toteutettavan. Tutkimusosiossa tarkastellaan asiaa lainsäädännöllisestä 

sekä Puolustusvoimien sisäisten normien näkökulmista. Tutkimuksen kirjallisuuskatsaus on ja-

ettu lukuihin kaksi ja kolme siten, että toisessa luvussa käsitellään valtion ja Puolustusvoimien 

määrärahojen käyttöä ja kolmannessa luvussa tarkastellaan vastaavasti Puolustusvoimien suo-

rituskyvyn suunnittelun ja rakentamisen taustalla vaikuttavia tekijöitä. 

Neljännessä luvussa tarkastellaan taloussuunnittelun ja suorituskyvyn suunnittelun yhdistä-

mistä käytännön tasolla. Ainoastaan teoreettisena tarkasteluna toteutettuna, lukujen kaksi ja 

kolme kirjallisuuskatsauksessa, ilmiö olisi tullut esille vain teknisenä ratkaisuna. Tutkimuksen 

neljännessä, empiriaa käsittelevässä luvussa käsitellään eri organisaatioiden edustajien näke-

myksiä virastojen tai hallinnanalojen hankintoihin liittyen. Kuinka eri hallinnonaloilla siirty-

vien erien muodostuminen nähdään viraston näkökulmasta, sekä sitä ylempien tahojen näkö-

kulmasta?  

Haastatteluilla saavutettiin syvyyttä ilmiön laajuuteen sen mahdollisen ongelmallisuuden 

myötä. Haastatteluilla selvitettiin materiaalihankintoja tai määrärahoja käsittelevien henkilöi-

den näkemyksiä hankintojen toteuttamisesta ja siirtyvien erien synnystä. Asiantuntijoiden haas-

tatteluilla selvitettiin myös siirtyvien erien haittavaikutuksista. Haastatteluihin valittiin henki-

löitä Puolustusvoimien ulkopuolisista organisaatioista luomaan vertailua muihin hallinnonaloi-

hin. Vertailun tarkoituksena oli suhteuttaa ilmiö valtion taloushallinnan kontekstiin.  

Teoreettisista lähteistä saatuja tietoja verrattiin asiantuntijoiden kokemuksiin, joita tutkimuksen 

tuloksissa tarkasteltiin ja tulkittiin yhtenä kokonaisuutena.  

Viidennessä luvussa tarkastellaan tiedon hankintaan vaikuttaneet tekijät sekä analysoidaan tie-

tojen lähteitä. Kuudennessa luvussa käsitellään tutkimuksen tuloksia ja havaintoja siirtyvien 

erien ilmiöstä. Viimeisessä, seitsemännessä luvussa on tutkijan pohdintaa siirtyvien erien mer-

kityksestä ja mahdollisista toimenpiteistä niiden ongelmallisuuden ratkaisemiseksi. 

Haastattelukysymykset laadittiin viiteen eri ryhmään, jotka esitettiin kokonaisuudessaan Puo-

lustusvoimien henkilöstölle. Puolustusvoimien ulkopuolisilta henkilöiltä ei kysytty Puolustus-

voimien toimintaan liittyviä kysymyksiä. Haastattelukysymykset esitetty ovat liitteessä 7. 

Haastattelun taustat ovat esitetty tutkimuksen kohdassa 5: tiedon hankinta, analyysi ja aineiston 

käsittelyn tulokset. 
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1.6 Käsitteet ja määritelmät 

 

Siirtyvällä erällä tarkoitetaan varainhoitovuodelta seuraavalle vuodelle siirtyvistä määrära-

hoista muodostuvia varoja. Osa määrärahoista siirtyy sopimuksiin sidottuina, jolloin niiden 

käyttötarkoitus on tiedossa ja määräraha ei ole käytettävissä muihin tarkoituksiin. Sitomaton 

siirtyvä erä on kohdennettu Puolustusvoimien kehitysohjelmaan, mutta sitä ei ole sidottu tiet-

tyyn hankkeeseen. Tilinpäätöksessä seuraavalle vuodelle siirrettävän siirtomäärärahan käyttä-

mätön osa eli niin sanottu siirtyvä erä kirjataan talousarviomenoksi [9]. 

Siirtomäärärahalla tarkoitetaan valtion tai kunnan talousarvion määräraha, joka voidaan siir-

tää kokonaan tai osaksi varainhoitokaudesta toiseen. [10] 

Valtion budjetti eli talousarvio on vuosittainen valtion taloutta ja varainhoitoa koskeva suun-

nitelma. Talousarvio sisältää valtion seuraavan vuoden määrärahat ja tulot. Siinä päätetään tar-

vittaessa myös alijäämän kattamiseen otettavasta velasta. [11] 

Lisätalousarvio on talousarvioon eduskunnan päätöksellä tehty muutos. Muutoksia aiheuttavat 

menojen lisätarpeet, mutta siinä voidaan tehdä budjetin oikaisua mahdollisten säästöjen sekä 

tulojen muutosten myötä. Vallalla olevan käytänteen mukaan vuosittain hyväksytään kaksi li-

sätalousarviota. [10, s. 147] 

Toiminnan ja resurssien suunnittelun ja seurannan (TRSS) prosessissa toimeenpannaan 

Puolustusvoimien johdon antamat tavoitteet, tehtävät ja linjaukset sekä niihin liittyvä resurssien 

jako. Prosessissa perustellaan ja valmistellaan Puolustusvoimien toiminnan ja tehtävien sekä 

suorituskykyjen vaatima määrärahakehys sekä muut resurssitarpeet valtionhallinnolle. [12] 

Puolustusvoimien kehittämisohjelmassa (PVKEHO) päätetään miten puolustusjärjestelmän 

ja sen osajärjestelmien suorituskykyjä kehitetään sekä kehittämiseen käytettävät resurssit. Ke-

hittämisohjelma antaa suuntalinjat sotilaallisen suorituskyvyn kehittämiselle ja sen myötä pe-

rusteet mahdollisille materiaalihankinnoille. [13] 

Kilpailutusmenettelyllä tarkoitetaan hankinnan toteuttamista kokonaistaloudellisimman peri-

aatteen mukaisesti. [10] Yrityksille mahdollistetaan tasapuolinen kohtelu sekä osallistuminen 

Puolustusvoimien palvelun, materiaalin tai muun hankittavan asian toimittamiseen ennalta 

määritettyjen kriteerien ja vaatimusten puitteissa. Kilpailutusmenettelyitä on useita eri tyyppi-

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

 

Puolustusministeri asetti syyskuussa 2002 tekemällään päätöksellä työryhmän (MATSI-

työryhmä) selvittämään materiaalihankkeiden tehostamista. Selvitystyön yhtenä tavoitteena oli 

selvittää materiaalihankintojen menojen toteutumisen ja tilausvaltuuksien suunniteltujen me-

noajoituksien vuoksi seuraavalle vuodelle siirtyvien erien määrän suuruuteen vaikuttavia teki-

jöitä. Selvitystä perusteltiin siirtyvien erien huomattavan suurella määrällä tilinpäätöksessä.  

Siirtyvät erät ovat työryhmien laatimista toimenpiteistä huolimatta lähes poikkeuksetta kasva-

neet. Vuoden 2002 MATSI-työryhmän loppuraportissa todetaan, että ”Puolustusmateriaalihan-

kintoihin myönnetyille määrärahoille on jo hyvin pitkän aikaa ollut tyypillistä se, että puolus-

tusministeriön asettamat tulostavoitteet eivät ole toteutuneet ja seuraavalle vuodelle siirtynei-

den erien määrä on ollut sekä rahamäärältään että suhteelliselta osuudeltaan erittäin suuri.” 

Työryhmä myös arvioi vuoden 2002 loppuraportissaan ”siirtyvien erien erittäin huomattava 

määrän olevan osoitus tilausvaltuuksien ns. maksatusmäärärahojen epäonnistuneesta budjetoin-

nista sekä hankesuunnittelun epätarkkuudesta ja puutteellisuuksista.” 

Siirtyvien erien muodostuminen näyttää jatkaneen kasvua ajan myötä. Alla olevassa taulukossa 

on kuvattu kehitysohjelmien mukaisten määrärahojen määrän ja siirtyvien erien kehitystä vuo-

sien 2015 ja 2021 välillä. Siirtomäärärahojen trendi mukailee myönnettyjen määrärahojen tren-

diä.  

 

Kuva 1. KEHO rahoituksen toteuma.  Lähde: Rahoituksen tilannekuva-raportti (TLIV) 
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Puolustusministeriö ohjaa Puolustusvoimia muun muassa tulossopimusasiakirjoilla. Puolustus-

ministeriön vuoden 2022 tulossopimusasiakirjaan on kirjattu Puolustusvoimien toiminnallisen 

tehokkuuden tulostavoitteisiin ”Suorituskykyjen oikea-aikainen rakentaminen, jonka osana on 

rahoituksen tarkoituksenmukainen suunnittelu ml. rakentamista vastaavan rahoitusprofiilin yl-

läpito siirtyvien erien hillitsemiseksi.” Vuoden 2022 tulossopimus ei määrittele siirtyvien erien 

hillitsemistä muussa yhteydessä. Siirtyvien erien määrää on myös käsitelty 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 ylläpito siirtyvien erien hillitsemiseksi.” Siirtyvien 

erien käsittely osana tulostavoitteita on ryhmitetty otsikon ”Toiminnallinen tehokkuus” alapuo-

lelle, jolloin sitä käytetään mittaamaan Puolustusvoimien omaa toimintaa yhtenä tehokkuuden 

mittareista. 

Siirtyvien erien muodostumista on pyritty hillitsemään ja pienentämään puolustushallinnossa 

jo yli 20 vuotta. Kuitenkin ne vain jatkavat kasvuaan. Tämän tutkimuksen näkökulmana on 

siirtyvien erien juurisyyt, toisin sanoen ne syyt miksi siirtyviä eriä pitäisi vähentää ja mikä nii-

den todellinen haittavaikutus on? Siirtyviä eriä käsitellään puolustushallinnon asiakirjoissa ne-

gatiivisena ilmiönä, mutta niiden vaikutuksista ei ole saatavilla tietoa.  
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2 VALTION MÄÄRÄRAHOJEN KÄYTTÖ 

 

2.1 Budjettiprosessi valtionhallinnossa 

 

Valtion määrärahojen käyttö perustuu perustuslakiin. Eduskunnan tehtävänä on säätää Suo-

messa kaikki lait ja päättää valtion talousarviosta. Eduskunta myös käsittelee ja hyväksyy val-

tioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon, joka sisältää valtion johdon lin-

jauksina sotilaallisen maanpuolustuksen kehittämisperiaatteet ja painopistealueet mukaan lu-

kien puolustushaarojen materiaalisen kehittämisen painopisteet sekä puolustuksen kehittämisen 

edellyttämän rahoitustarpeen. [15] Perustuslain 83 §:n mukaan eduskunta päättää varainhoito-

vuodeksi kerrallaan valtion talousarvion, joka julkaistaan Suomen säädöskokoelmassa [3]. Val-

tion määrärahojen käytön osalta virastoilla ei ole oikeutta ylittää kiinteää määrärahaa, eikä niillä 

ole oikeutta siirtää määrärahoja käytettäväksi seuraaville varainhoitovuosille. Määrärahat ovat 

tarkoitettu käytettäväksi siten, kun ne ovat myönnetty eikä niitä ole oikeutta siirtää talousarvion 

eri kohtien välillä, ellei sitä ole lailla sallittu. [3]  

Kaavio 2. Budjettiprosessi (Myllymäki 1994a, 71)  
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Myllymäki (1994) esittää kirjassaan kaavion valtion budjettiprosessin kulusta. Kaavion mukai-

sesti ylempi taho määrää päätöksellään määrärahojen käytön kehyksen. Määrärahojen käyttö 

mahdollistetaan talousarvioesityksen toimeenpanoasiakirjalla. Ministeriöiden toimeenpano-

asiakirjoissa määritetään ohjaavat toimenpiteet oman hallinnonalan toimintayksiköille. Toi-

menpiteet käsittävät toiminnan ja talouden suunnittelun. Taloussuunnittelun pohja luodaan hy-

väksyttyjen määrärahojen kehyksillä, eli budjetilla. [10, ss. 98-102]  

Toimintayksiköt laativat ja ilmoittavat omat talousarvionsa osaksi hallinnonalan talousarviota. 

Ministeriöt koostavat toimintayksiköiden laatimat talousarvioesitykset ja vievät ne valtionva-

rainministeriölle valmisteltavaksi osaksi hallituksen ja lopulta eduskunnan talousarviokäsitte-

lyä. Talousarvio laaditaan ensisijaisesti seuraavalle budjettivuodelle. Ministeriön kehysehdotus 

perustuu hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmaan [15, s. 5]. Budjetti laaditaan vuosittain 

seuraavalle kalenterivuodelle. Toiminta- ja taloussuunnitelman aikaväli on sen historian aikana 

ollut pääsääntöisesti neljä tai viisi vuotta. [10, s. 117] 

Eduskunta käyttää sille perustuslaissa annettua budjettivaltaa käsittelemällä ja hyväksymällä 

vuosittain valtion talousarvion ja lisätalousarviot, joissa mm. myönnetään määrärahat ja tarvit-

tavat tilausvaltuudet materiaalihankintoihin. Talousarviokäsittelyn yhteydessä eduskunnan va-

liokunnat yleensä kuulevat puolustushallinnon asiantuntijoita saadakseen mm. puolustusmate-

riaalihankinnoista taustatietoa, joka ei käy suoraan ilmi hallituksen talousarvioesityksestä. [15] 

Eduskunta voi hyväksyä talousarvion tai lisätalousarvion hyväksymisen yhteydessä lausumia, 

joissa esim. edellytetään materiaalipoliittisia toimenpiteitä kotimaisen puolustustarviketeolli-

suuden turvaamiseksi. [15] 

 

Kuva 2 Talousarvion käsittely  [61] 



14 

Hallitus laatii hallitusohjelmansa mukaisesti oman esityksenä talousarvioehdotuksen pohjaksi. 

Hallitusohjelma ohjaa valtion talouspolitiikan toteutusta [16]. Hallituksen esityksessä huomi-

oidaan talouspolitiikan kuin myös finanssipolitiikan linjaukset. Talouspoliittisessa linjauksessa 

tarkastellaan määrärahojen käyttöä ja finanssipoliittisissa linjauksissa varojen keräämistä, ku-

ten esimerkiksi verojen keräämisen muutoksia. 

Valtiovarainministeriö vastaa myös julkisen talouden suunnitelman sekä siihen sisältyvän val-

tiontalouden kehyspäätöksen valmistelusta tuleville vuosille. Julkisen talouden suunnitelma on 

hallituksen päätösasiakirja, joka koostuu finanssipolitiikan linjaa, julkisen talouden kokonai-

suutta ja julkisen talouden alasektoreita koskevista päätöksistä. Valtiontalouden kehys asettaa 

rajoitteen valtion talousarviomenoille ja tuo myös ennakoitavuutta talouspolitiikkaan. [16] 

Toiminta- ja taloussuunnitelmien tiedot hallinnonalojen määrärahakehityksestä ovat yksi kes-

keinen lähtökohta hallituksen talous- ja finanssipoliittisessa päätöksenteossa. Hallitus päättää 

keväällä määrärahakehysneuvotteluissa seuraavaa neljää vuotta koskevista puolustusminiteriön 

hallinnonalan määrärahakehyksistä, joiden mitoituksessa on otettu huomioon mm. puolustus-

materiaalihankintojen osalta voimassa olevien tilausvaltuuksien menojen ajoittuminen, suun-

nittelukaudella alkavat uudet tilausvaltuudet ja niiden suunniteltu menojen ajoittuminen sekä 

muut puolustusmateriaalihankintamäärärahat ml. indeksien ja valuuttakurssien muutoksista ai-

heutuva määrärahatarve. [15] 

Valtiovarainminiteriö laatii talousarvioesityksen siihen liittyvine budjettilakiesityksineen. Ta-

lousarvioesitys käsitellään eduskunnassa, jonka jälkeen sen varsinainen käsittely tapahtuu val-

tiovarainvaliokunnassa. Talousarvioesitys palaa lopulliseen käsittelyyn eduskunnan täysistun-

toon, jossa sen käsittely saatetaan päätökseen. [16] Talousarviomenettelyn vuosikierto edus-

kunnassa on kuvattu liitteessä 1. 

Virastojen määrärahojen käyttöä valvotaan eduskunnan toimesta (eduskunnan tarkastusvalio-

kunta) ja valtion taloudenhoidon sekä valtion talousarvion noudattamisen tarkastamista varten 

eduskunnan yhteydessä toimii riippumaton Valtiontalouden tarkastusvirasto. Virastot laativat 

itselleen toimintansa edellyttämät suunnitelmansa hallinnonalansa ministeriön ohjauksen mu-

kaisesti [17]. Virastojen määrärahoja valvotaan ohjaavan ministeriön sekä Valtiontalouden tar-

kastusviraston toimesta. 
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Valtiovarainministeriötä johtaa valtiovarainministeri. Valtionvarainministeriö laatii vuosittai-

sen valtion talousarvion hallituksen esityksen perusteella, eduskunnan hyväksynnän jälkeen. 

Valtionvarainministeriö myös valmistelee hallituksen talous- ja finanssipolitiikkaa annettujen 

reunaehtojen mukaisesti. Se toimii myös veropolitiikan asiantuntijaelimenä ja vastaa muun mu-

assa rahoitusmarkkinapolitiikan valmistelusta. [18] 

Valmistellessaan valtioneuvoston määrärahakehyspäätöstä, valtiovarainministeriö ottaa kantaa 

puolustusministeriön toiminta- ja taloussuunnitelman (TTS) yhteenvedossa esittämään mo-

menttikohtaisen (ml. puolustusmateriaalihankinnat) peruslaskelman oikeellisuuteen ja esittää 

samalla oman ehdotuksensa puolustusministeriön hallinnonalan määrärahakehyksiksi tulevalle 

suunnittelukaudelle. [6]  

Valtiovarainministeriö edellyttää talousarviovalmistelun yhteydessä puolustusministeriöltä uu-

sista tilausvaltuuksista perustelumuistiota, jossa on esitetty mm. tilausvaltuuden suunniteltu 

käyttö jaoteltuna suurempiin kokonaisuuksiin siten, että tilausvaltuuden käyttö- ja sitomistilan-

netta voidaan jatkossa seurata tällä jaottelulla. Merkittävät tilausvaltuuden käyttösuunnitelma-

muutokset, joilla poiketaan perustelumuistiossa esitetystä, tulee viedä valtiovarainministeriön 

ja valtioneuvoston kautta eduskunnan hyväksyttäväksi. [15] Puolustusministeriö pyytää tarvit-

taessa ulkoasiainministeriöltä lausuntoa ulkomailta tehtävistä puolustusmateriaalihankinnoista. 

[15] 

Puolustusministeriö vastaa strategiseen suunnitteluun liittyen turvallisuus- ja puolustuspolitii-

kan kehittämisestä arvioimalla kansallisen turvallisuuden kehitystä ja määrittämällä turvalli-

suusskenaarioiden pohjalta sotilaallisen maanpuolustuksen tavoitetilan. Selontekomenettelyn 

avulla varmistetaan valtion johdon linjaukset sotilaallisen maanpuolustuksen kehittämisperi-

aatteista ja puolustushallinnon rahoitustarpeesta [19]. Puolustusministeriö asettaa Puolustusvoi-

mille osana ministeriön tulosohjausta materiaalihankinnoille tulostavoitteet ja seuraa niiden to-

teutumista. Puolustusministeri ja puolustusvoimain komentaja allekirjoittavat vuosittain tulos-

sopimuksen, joka sisältää asetetut tulostavoitteet voimavarojen kehittämisestä ja menettelytavat 

niiden toteutumisen seuraamiseksi. [15]  
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Tulossopimuksissa asetetut materiaalialan tulostavoitteet ovat yleensä liittyneet materiaalipo-

liittisiin linjauksiin ja määrärahojen käyttöön. Keskeisimmät tulostavoitteet (ml. materiaalialan 

tulostavoitteet) sisällytetään hallinnonalan talousarvioehdotukseen ja julkistetaan hallinnonalan 

tulostavoiteasiakirjassa. Puolustusministeriö raportoi tulostavoitteiden toteutumisesta hallin-

nonalan toimintakertomuksessa. Puolustusministeriö laatii alaisten virastojen toiminta- ja ta-

loussuunnitelmien pohjalta hallinnonalan TTS-yhteenvedon, joka sisältää mm. materiaalihan-

kintamäärärahojen mitoituksen tulevalle TTS-kaudelle, sen aikana alkavaksi suunnitellut uudet 

tilausvaltuudet, niiden suunnitellun menojen ajoituksen sekä lyhyen kuvauksen tilausvaltuuk-

sien sisällöstä. [15] 

Puolustusministeriön materiaalihankinnoille asettamat tulostavoitteet viedään Puolustusvoi-

main komentajan ja tulosyksiköiden välisiin tulossopimuksiin. Tulosneuvotteluissa käsitellään 

vaihtelevasti keskeisiä hankkeita ja niiden toteutusta. Tulostavoitteet kirjataan Puolustusvoi-

mien seuraavaa vuotta koskevaan toimintasuunnitelmaan (TOSU) ja neljää seuraavaa vuotta 

koskevaan tulostoimintasuunnitelmaan (TUTO). TOSU ja TUTO antavat tulosyksiköille perus-

teet omien tavoitteiden ja toiminnan suunnitteluun. [15] 

Puolustusministeriö laatii virastojen talousarvioehdotusten pohjalta hallinnonalan talousarvio-

ehdotuksen, joka sisältää mm. puolustusmateriaalihankintojen osalta määrärahojen mitoituksen 

avain- ja tukituloksittain, tuotto- ja kuluryhmittäin sekä puolustushaaroittain. Esitettävistä uu-

sista tilausvaltuuksista talousarvioehdotukseen sisällytetään perustelumuistio valtiovarainmi-

nisteriön budjettikäsittelyä varten. Eduskunnan jo hyväksymien tilausvaltuuksien vuosittaiseen 

menoajoituksen esitettävät muutokset sisällytetään tarvittaessa perusteluineen talousarvio- ja 

lisätalousarvioehdotuksiin. [15] 

Talousarvion täytäntöönpanon yhteydessä puolustusministeriö edellyttää, että sillä on käytös-

sään kaikista voimassa olevista puolustusmateriaalihankintojen tilausvaltuuksista ajan tasalla 

olevat käyttösuunnitelmat ennen määrärahojen jakoa. Puolustusministeriö määrittää myös ma-

teriaalipolitiikan suuntalinjat, resurssien käytön perusteet ja painotukset teollisuuspoliittiselta 

kannalta sekä käsittelee teolliseen yhteistyöhön (vastakauppoihin), vientilupiin ja teollisuuden 

toimintaedellytysten turvaamiseen liittyvät asiat. [15] 
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Puolustusministeriön asettama materiaalipolitiikan johtoryhmä on puolustusministeriön mate-

riaalipoliittista päätöksentekoa valmisteleva, materiaalipolitiikan toteutumista ohjaava ja lau-

suntoja antava elin, jonka tehtävänä on johtosääntönsä mukaan arvioida materiaalipolitiikkaan 

vaikuttavia tekijöitä ja niiden tulevia muutoksia, koordinoida hallinnonalan materiaalipolitiikan 

kehittämistä, luoda hallinnonalan materiaalipoliittinen ohjelma ja ylläpitää sitä [20]. Valmista-

vasti se käsittelee yhteiskunnallisesti tai alueellisesti vaikuttavat taikka taloudellisesti erityisen 

merkittävät materiaalialan hankkeet ja seurata materiaalipolitiikan toteutumista. Se laatii esi-

tyksiä materiaalisen valmiuden kehittämisen pitkän ja keskipitkän tähtäimen suunnittelusta 

sekä toimii ministeriön johdon asiantuntijana kaikissa materiaalipoliittisissa asioissa. [20] 

Puolustusministeriön asettaman puolustushallinnon kaupallisen johtoryhmän (PUKAJORY) 

tehtävänä on asettamispäätöksen mukaan valmistavasti käsitellä eri säännösten tai määräysten 

mukaan valtioneuvoston tai puolustusministeriön päätettäväksi kuuluvat hankinnat, myynnit ja 

muut merkittävät hankkeet. [21] Lisäksi valmistavasti käsitellä puolustusministeriön annattavat 

tai vahvistettavat hankintatoimintaa tai kaupallisia asioita koskevat ohjeet ja määräykset sekä 

antaa lausuntoja ja tehdä tarpeelliseksi katsomiaan esityksiä toimialaansa kuuluvissa asioissa. 

Puolustushallinnon kaupallisen johtoryhmän tehtävänä on myös seurata tehtyjen hankintapää-

tösten ja kaupallisten hankkeiden toteutumista sekä hankkia niiden kulusta tarpeelliseksi katso-

miaan selvityksiä. [21] 

Eduskunnan käyttäessä ylintä päätöksentekovaltaa, sillä on myös viime kädessä vastuu valtion 

määrärahojen käytöstä. Eduskunta hyväksyy talousarviomenettelyssä tehdyt esitykset ja lopul-

linen määrärahojen käsittely ja kohdentaminen tapahtuu käsittelyportaittain ja ne tarkentuvat 

mitä alemmalle tasolle prosessi viedään. Alemmilla organisaatioilla, kuten virastoilla ei ole oi-

keutta muuttaa ylemmän tahon päätöksen perusteella tehtyä jakoperiaatetta. Tällä menettelyllä 

turvataan budjettivalta demokraattisessa hallintoprosessissa [3]. 

Julkisen määrärahan käyttöperiaatteet koskevat kaikkia hallinnonaloja, jolloin virastojen va-

rainkäyttö perustuu samoihin reunaehtoihin. Ministeriöt vastaavat oman hallinnonalansa mää-

rärahojen käytöstä omien periaatteidensa mukaisesti, ja jakavat ne virastoille antamiensa reu-

naehtojen mukaisesti. 

Tieto eduskunnan käsittelyyn kulkee samojen periaatteiden mukaisesti kuin määrärahojen hal-

linta. Alempi organisaatiotaso laatii tulosraporttinsa ja talousarvioehdotuksensa, jonka ylempi 

organisaatio kokoaa ja esittelee seuraavalle. Tällä periaatteella ministeriöt laativat talousarvio-

ehdotuksensa aina eduskunnan valtiovarainvaliokunnan käsiteltäväksi.  
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2.2 TRSS-prosessi 

 

Puolustusvoimien toiminnan ja resurssien suunnittelu sekä seuranta perustuu Puolustusvoimien 

johdon linjauksiin ja valtion hallinnon kohdentamiin määrärahoihin ja ohjaukseen. [12] Toi-

minnan ja resurssien suunnittelu toteutetaan siten, että suorituskykyjen rakentamisen ja ylläpi-

don investointi- ja menotarpeet kyetään huomioimaan toiminnassa ja kehittämissuunnitelmissa 

(KESU) koko kehittämisohjelmakaudella (12 vuotta) sekä joukkojen ja järjestelmien käytön ja 

ylläpidon kustannukset koko niiden suunniteltujen elinjaksojen ajan. [22]  

Suorituskyvyn rakentamisen ja ylläpidon rahoitusperustana käytetään puolustushallinnolle 

myönnettyä rahoituskehystä (1+4 vuotta, talousarvioennuste + kehittämisehdotus) ja suunnit-

telukauden (12v, KEHO-kausi) rahoitusnäkymää jatkovuosille sekä puolustusvoimain komen-

tajan linjauksia rahoituksen painopisteen luomisesta kehittämisohjelmakaudella. [22] 

Toiminnan ja resurssien suunnittelu ja seuranta (TRSS) on kaikilla organisaation tasoilla johta-

miseen kiinteästi liittyvä kokonaisuus, jolla johdetaan tulosyksiköitä toimimaan annetuilla re-

sursseilla, asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Toiminnan ja resurssien suunnitteluja seu-

ranta tukee Puolustusvoimien ylimmän johdon tulosjohtamista ja ennakoivaa päätöksentekoa. 

[12] 

Suorituskyvyn rakentamiseen liittyvät rahoituskehykset muodostuvat osana strategista suunnit-

telua ja kehittämisohjelmien toimeenpanoa. Suorituskyvyn käytön ja ylläpidon osalta suoritus-

kykyvastuulliset määrittävät vuosittaiset ylläpito- ja palvelutarpeet suunnitellun Puolustusvoi-

mien toiminnan tason mukaisesti. Suorituskyvyn materiaaliseen osatekijään liittyvät käyttövar-

muus- ja käytön määrän mukaiset vaatimukset kerätään osana TRSS-prosessia. [22] 
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TRSS toteutetaan valtionhallinnon määrittämässä tulosohjausaikataulussa. Prosessissa valmis-

tellaan ja perustellaan Puolustusvoimien toiminnan ja tehtävien vaatima määrärahakehys valti-

onhallinnolle, toimeenpannaan Puolustusvoimien johdon käskemien tavoitteiden, tehtävien ja 

linjausten sekä niihin liittyvien resurssien jako ja ohjataan resurssien suunnittelua, seurantaa ja 

raportointia (määrärahat, henkilöstö, tilat ja alueet). TRSS on osa suunnittelutoimialaa. [12] 

 

Tarkastellessa yllä olevaa esimerkkiä, TRSS-prosessi alkaa (esimerkissä vuosi 2020) talousar-

vion toimeenpanosta. Kyseisen vuoden talousarvion toimeenpano käynnistyy kalenterivuoden 

ensimmäisestä päivästä. Talousarviossa on arvioitu kuluvan vuoden menot siten, kuten ne on 

edellisen vuoden suunnittelussa arvioitu. Strategisen suunnittelun mukainen kehitysohjelmien 

katselmointi toteutetaan talven aikana, siten, että siinä tunnistetut seuraavan vuoden hankkeiden 

rahoitustarpeet kyetään lisäämään seuraavan vuoden (2021) talousarvioesitykseen. 

Kehitysohjelmakatselmoinnin (KEHO) tuotteena on myös linjaukset seuraavan vuoden toimin-

tasuunnitelmalle. Toimintasuunnitelma on Puolustusvoimien, kuten muidenkin virastojen, 

luoma suunnitelma seuraavan vuoden toiminnalle. Toimintasuunnitelma suunnitellaan organi-

saatiotasoittain mahdollisimman tarkasti, ja siihen perustuu kyseisen organisaation normaa-

liolojen toiminta. KEHO:n yhtenä tuotteena on selvittää tulevat hankintatarpeet. Hankintatar-

peet käsitellään PUKAJORY:ssä ja siinä hyödynnetään hankintoihin liittyviä tietopyyntöjä toi-

mittajilta. Tietopyyntöjen (RFI) perusteella saadaan toimittajien arviot mahdollisista hankinnan 

kustannuksista. Varsinainen tarjouspyyntö (RFQ) lähetetään toimittajille vasta, kun hankinta 

on hyväksytty PUKAJORY:n toimesta. 

Kaavio 3. Talousarvion ja KEHO:n liityntä [33] 
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TRSS-prosessi etenee samaan aikaan kesän lisätalousarvioon. Lisätalousarviossa esitetään 

ylemmälle organisaatiolle mahdolliset rahoituksen lisätarpeet tai hankintojen jäädessä toteutu-

matta, voidaan siinä esittää määrärahojen uudelleen kohdentamista toiselle momentille tai tek-

nisesti jopa niiden palauttamista. Tarjouspyyntöjen saavuttua hankinnat käsitellään tarkemmilla 

arvioilla uudelleen PUKAJORY:ssä. Tällöin hankinta saa lopullisen puollon tai hylkäyksen. 

Päätös perustuu tässä tilanteessa tarkennettuun arvioon hankinnan kustannuksista. 

Strategisen suunnitteluprosessin kesän aikana suoritettu KEHO-katselmointi tuottaa TRSS-

prosessille kehysehdotukseen arviot seuraavan kalenterivuoden jälkeiselle kolmelle vuodelle. 

Osittain kehysehdotuksen kanssa samaan aikaan TRSS:n tuotteena valmistuu talousarvioennus-

teen tarkennuksia seuraavalle kalenterivuodelle. Kyseisen kalenterivuoden lopussa tai seuraa-

van kalenterivuoden alussa puolustusministeriö laatii mahdollisen hankintapäätöksen 

PUKAJORY:n esittelyiden perusteella. Hankintapäätöksen kanssa rinnan tapahtuu seuraavan 

kalenterivuoden talousarvion toimeenpano. 

TRSS-prosessissa kehittämisohjelma antaa suuntalinjat toimintasuunnitelmille ja toimintasuun-

nitelma edelleen perusteet kehysehdotukselle ja sen myötä talousarvioehdotukselle. Toiminta-

suunnitelma, samoin kuin sitä ohjaava kehittämisohjelma, laaditaan siten, että ensimmäinen 

vuosi mahdollisimman tarkasti ja myöhemmät vuodet parhaiden arvioiden mukaisesti. Toimin-

tasuunnitelmassa luodaan arviot rahoituksen kehykselle, joka huomioidaan talousarvioehdotuk-

sessa. Talousarvioehdotuksen mukaisesti laaditaan toimeenpanoasiakirja, joka määrittää toi-

mintayksiköille määrärahojen käytön kehyksen. 

TRSS-prosessin vuosirytmi on kuvattu liitteessä 2 oleellisimpien tuotteiden osalta 

Kaavio 4. TRSS-kokonaisuus [33] 
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2.3 Valtuusmenettely 

 

Valtuusmenettely on taloudellisesti merkittävien useampivuotisten sitoumusten ja hankkeiden 

päätöksentekomenettely. Valtuusmenettelyllä annetaan määrältään ja käyttötarkoitukseltaan ra-

jattu oikeus tehdä sopimuksia ja antaa sitoumuksia, joista aiheutuvia menoja varten tarvittavat 

määrärahat otetaan myöhempiin talousarvioihin. [4] Puolustusvoimien sisäistä valtuuksien seu-

rantaa ohjataan Pääesikunnan suunnitteluosaston määräyksellä.  

Käytettävissä oleva valtuus on varainhoitovuoden talousarviossa myönnetty valtuus, jolle saa 

tehdä käyttötarkoitusta vastaavia sopimuksia ja sitoumuksia. Valtuus tulee sitoa kokonaan 

myöntämisvuoden aikana. Mikäli valtuutta jää käyttämättä, voidaan jäljelle jäänyt osuus esittää 

uusittavaksi seuraavan vuoden talousarviossa. Seuraavan vuoden talousarviossa uusittu osuus 

on käytettävissä olevaa valtuutta. [4] Valtuus voidaan myöntää puolustusmateriaalin ja palve-

luiden hankintojen osalta usean (3-6) vuoden määräajaksi. [21, s. 63] Kehitysohjelmiin 

tilausvaltuus myönnetään viideksi vuodeksi [23]. 

Puolustusvoimissa valtuusseuranta toteutetaan yhteistoiminnassa TRSS-, hankinnan ja talou-

den prosessien kesken. Jokainen prosessi vastaa omalta osaltaan valtuusseurantaan liittyvien 

tietojen oikeellisuudesta ja käytettävyydestä Pääesikunnan talousosaston ohjeiden mukaisesti. 

[4] 

Valtuusseuranta on varainhoitovuosikohtaista ja valtuusseurannan tapahtumien tulee kohden-

tua sille vuodelle, jonka talousarviossa tilausvaltuus on alun perin myönnetty tai sen uusiminen 

on esitetty. Talousarviomenot kohdentuvat sille vuodelle, jolle määräraha on myönnetty. Val-

tuusseurannan uusia tapahtumia ei saa kohdentaa päättyneiden varainhoitovuosien sidontatosit-

teille, koska valtuuden käyttö kohdentuu silloin vuodelle, jonka osalta valtuusilmoitus on jo 

laadittu. Maksatusajoituksen muutokset tulee tehdä alkuperäiselle sidontatositteelle, jotta val-

tuuden alkuperäinen kirjauspäivämäärä säilyy. [4] 

Puolustusvoimien valtuusmenettelynormin mukaan puolustusministeriö on ohjeistanut, että 

valtuusmenettelyä tulee käyttää siinä vaiheessa, kun tarvittavan tilausvaltuuden määrästä sekä 

tilausvaltuuden käytöstä aiheutuvien menojen vuotuisesta ajoittumisesta on esitettävissä luotet-

tavat tiedot. Talousarvioon tilausvaltuus tulee ottaa siinä vaiheessa, kun valtuuden mukaiset 

sitoumukset kyetään tekemään sen varainhoitovuoden aikana, jonka talousarviossa tilausval-

tuus on esitetty. Talousarvioon esitettäessä puolustusmateriaalihankintojen tilausvaltuuksiin si-

sältyvien hankintojen tulee olla pääsääntöisesti tarjouspyyntövaiheessa. [4]  
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Puolustusministeriö kohdentaa Puolustusvoimille myönnettävät määrärahat sekä määrittää reu-

naehdot niiden käytöstä. Valtuusmenettelyllä varmistetaan hankintojen toteuttaminen Puolus-

tusvoimien rahoituksen osalta ja samalla myös sidotaan toimittajaosapuoli hankinnan toteutta-

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

Puolustusvoimien kehittämisohjelma (KEHO) muodostaa pohjan TRSS-prosessin rahoituske-

hysehdotukselle sekä maksuaikatauluille. TRSS-prosessissa esitetään hanke- ja kehokatsel-

mointimateriaalin pohjalta hankkeiden tarkat rahatarpeet vuosiosuuksittain kehysehdotuksissa, 

talousarvioesityksissä, talousarvioesitysten tarkennuksissa ja lisätalousarviossa. [24] 

Pääesikunnan suunnitteluosaston TRSS-sektorin mukaan valtuusmenettelyssä Puolustusvoi-

mille myönnetään tilausvaltuus, josta kyseseisellä myöntämishetkellä käytössä oleva osuus on 

määrärahaa ja tulevien vuosien osuudet tilausvaltuutta. Rahoituksen raporteissa edellä mainittu 

määrärahan osuus käsitellään ”Käytössä” olevaksi määrärahaksi. Materiaalihankintojen määrä-

raha myönnetään kehitysohjelmien mukaisesti, jossa osa määrärahoista on sidottu vain kehitys-

ohjelman tasolle. Kehitysohjelmaan, mutta ei tiettyyn hankkeeseen, sidottu määräraha on alussa 

sitomatta, eli se on vapaana olevaa määrärahaa. Kehitysohjelmaan sidottu määräraha raportoi-

daan ”käyttämättä” olevaksi määrärahaksi. Kun hankintaan liittyvä hankintasopimus on tehty, 

määrärahan laji vaihtuu ”sidotuksi” määrärahaksi. Sitomaton määräraha on tilausvaltuuden mu-

kaista määrärahaa, jota ei vielä ole sidottu hankintasopimuksen perusteella mihinkään. 

Määrärahan sidonnalla määräraha ei vaihda fyysistä sijaintia, mutta se varaa kyseisen määrän 

tiettyyn käyttöön, jolloin sitä ei voi sitoa muuhun hankkeeseen, hankintaan tai käyttötarkoituk-

seen. Määräraha siirtyy toimittajalle, kun toimitus on tarkastettu ja todettu sopimuksen mu-

kaiseksi. Määrärahan rooli vaihtuu ”käytetyksi”. [25] 

Käyttämätön määräraha (”Käyttämättä”) jakaantuu sidottuun ja sitomattomaan rahaan.  

Sitomattomia valtuuksia (tai osia valtuudesta) syntyy, kun jostain syystä suunniteltua hankin-

tasopimusta ei päästä tekemään, esimerkiksi hankinnan viivästyessä tai kun hankinta on edul-

lisempi kuin aikaisemmin on arvioitu. Tällaisessa tapauksessa määrärahoja jää kohdentamatta 

suunniteltuun hankkeeseen. Hankkeen rahoitustarpeesta yli jäävien varojen status on ”sito-

matta”, ja sitä voidaan tietyin ehdoin käyttää johonkin muuhun tarkoitukseen, kuten esimerkiksi 

jonkun muun hankinnan rahoitus (edellyttäen että on sallittu valtuudessa), lainaaminen rahoi-

tusmuutoksella jollekin toiselle kehittämisohjelmalle (palautetaan samana tai eri valtuutena tie-

tyin ehdoin) tai tilijaottelumuutoksella kohdentaminen jollekin toiselle kehittämisohjelmalle. 

[25]. 
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Hankkeiden rahoituksen suunnittelu alkaa varhaisessa vaiheessa ennen varsinaisen suoritusky-

vyn rakentamisvaihetta. Lähempänä suorituskyvyn rakentamista TRS-tuotteilla säädetään ra-

hoitus vastaamaan tarkentuneita hankintoja ja niiden maksuajankohtia (KEHE, TAE, TAE tar-

kistukset ja LTAE). [24] Tilausvaltuudella määrärahat sidotaan kehitysohjelmiin ensimmäisen 

kerran vuosia ennen hankintasopimusten tekemistä. Tilausvaltuudet alkavat suunnittelun en-

simmäisenä vuotena, kun ne siirtyvät strategisesta suunnittelusta (KEHO) osaksi TRSS-

prosessia.  

Tilausvaltuus käsittää myöntämisvuoden lisäksi neljä seuraavaa varainhoitovuotta. Puolustus-

voimien omassa kirjanpidossa ja käsittelyssä sidotut määrärahat, tai sidotut valtuudet, liittyvät 

materiaalihankkeiden sisäisiin määrärahojen käyttöön, kun valtion talouden kontekstissa mää-

rärahat ovat sidottu Puolustusvoimien materiaalisen kehittämisen tasolle, jonka eduskunta on 

talousarviossa käsitellyt. 

Talousarviomenettelyssä Puolustusvoimien materiaalihankintoihin myönnetään tilausvaltuus. 

Määrärahat myönnetään Puolustusvoimien rahoituskehyksenä (esim. PVKEH2021) materiaa-

liseen kehittämiseen. Tilausvaltuus käsittää myöntämisvuoden sekä sen lisäksi neljä seuraavaa 

varainhoitovuotta. Esimerkiksi PVKEH2021 tilausvaltuudessa määrärahoja myönnettiin käy-

tettäväksi seuraavasti: [26] 

 
2022 2023 2024 2025 2026 - Yhteensä 

Puolustusvoimien materiaalinen ke-

hittäminen (PVKEH 2021) -tilausval-

tuus 

269 331 

(1000€) 

217 591 

(1000€) 

187 731 

(1000€) 

24 065 

(1000€) 

59 375 

(1000€) 

758 093 

(1000€) 

Taulukko 1 Määrärahojen vuosijako 

Määrärahat ovat jaettu tilausvaltuusmenettelyllä Puolustusvoimille käytettäväksi viiden vuoden 

ajanjaksolla. [26] 

Esimerkiksi PVKEH2021 vuoden 2022 määrärahoja oli suunniteltu käytettäväksi vuonna 2022 

noin 269 miljoonaa euroa ja muina vuosina ylläolevan taulukon mukaisesti. Kehys kattaa kai-

ken materiaaliseen kehittämiseen suunnitellut määrärahat, jotka ovat määritetty talousarviokä-

sittelyssä kyseiselle määrärahamonentille.  
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PVKEH2021 jakaantuu useaan eri kehittämisohjelmaan, joiden määrärahojen käytöstä vastaa 

Puolustusvoimat annettujen reunaehtojen mukaisesti. Yksi PVKEH2021 alaisista hankkeista on 

ollut merivoimien laivuehanke LV2020 [27, 28]. Hankkeen sisällä tapahtuviin osajärjestelmien 

kehittämisiin tai toimittamiseen määritellään hankintasopimuksiin maksuaikataulut. Maksuai-

kataulujen viivästyessä siten, että kustannuserä siirtyy seuraavalle kalenterivuodelle maksetta-

vaksi, muodostuu siirtomäärärahaa. 

 

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 kuntayhtymä, valtion liikelaitokset sekä muut hankintalaissa määritetyt hankintayksi-

köt suorittavat palveluiden, tuotteiden tai rakennusurakoiden ostoja oman organisaationsa ul-

kopuolelta. [9, s. 27]  

Mikäli oma organisaatio osallistuu kilpailutusmenettelyyn, tällöin siitä tulee tasavertainen jul-

kinen hankinta kilpailutusmenettelyyn osallistuvien toimijoiden suhteen. Hankintalainsäädäntö 

määrittää julkisten hankintojen menettelytavat. Hankintalainsäädäntö pohjautuu Euroopan 

unionin perussopimuksiin, hankintoja koskeviin direktiiveihin ja Maailman Kauppajärjestön 

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

”Hankintalain tavoitteena on tehostaa julkisten varojen käyttöä, edistää laadukkaiden, innova-

tiivisten ja kestävien hankintojen tekemistä sekä turvata yritysten ja muiden yhteisöjen tasapuo-

liset mahdollisuudet tarjota tavaroita, palveluja ja rakennusurakoita julkisten hankintojen tar-

jouskilpailuissa.” [30]. Lain tarkoituksena on tehostaa julkisten varojen käyttöä ja samalla tehdä 

siitä eurooppalaisia arvoja tukevaa muun muassa kestävien hankintojen, hyvän laadun sekä in-

novatiivisuuden osalta.  

Kilpailutusmenettelyllä ja sen riittävällä avoimuudella turvataan myös yritysten tasapuolinen 

kohtelu ja mahdollisuudet, eikä se palvele ainoastaan julkishallinnollista yhteisöä. Hankintalain 

mukaisesti hallintoyksiköiden on myös pyrittävä järjestämään hankintansa siten, että ne voi-

daan toteuttaa mahdollisimman taloudellisesti, laadukkaasti ja suunnitelmallisesti. [10] 
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Julkisia hankintoja koskevat säännökset 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 merkittäviä säädöksiä ovat 

myös valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta annettu laki (talousarviolain 22 a §, 

447/2006), valtioneuvoston asetus valtionhallinnon yhteishankinnoista (765/2006) ja valtiova-

rainministeriön päätös valtionhallinnon yhteishankinnoista (766/2006, muutettu 594/2008 ja 

650/2009). [31] 

Julkisten hankintojen tekeminen on osa julkisen vallan käytön kokonaisuutta ja sitä noudatetaan 

niin sanotulla avoimuusperiaatteella. Avoimuusperiaate edellyttää hankintojen läpinäkyvyyttä 

ja niiden tiedon jakamista tasapuolisesti. Tarjouskilpailussa jokainen siihen osallistuva toimit-

taja on oikeutettu saamaan tietoa ratkaisusta. Tarjouskilpailun ratkaisut ovat pääsääntöisesti 

julkisia [9, s. 29].  

Hankintatoimen ohjaus on jaoteltavissa normiohjaukseen, strategiseen ohjaukseen ja hankinto-

jen toteutuksen ohjaukseen. Julkisten hankintojen yleistä normiohjausta toteuttaa työ- ja elin-

keinoministeriö ja valtionhallinnon osalta eräiltä osin myös valtiovarainministeriö. Valtiova-

rainministeriö vastaa valtionhallinnon hankintatoimen yleisestä strategisesta ohjauksesta. [31] 

Kukin ministeriö vastaa hallinnonalansa hankintatoimen ohjauksesta ja toteutuslinjoista, joihin 

liittyvät yleiset linjat määritellään hallinnonalan hankintastrategiassa. Puolustusministeriössä 

(PLM) hankintatoimen hallinnonalan koordinoinnista ja yhteistoiminnasta vastaa Resurssipo-

liittinen osaston materiaaliyksikkö. PLM seuraa ja valvoo, että myös sen hallinnonalaan kuulu-

vat virastot ja laitokset noudattavat sekä valtion konsernitason että hallinnonalan hankintastra-

tegioita. [31] 

Valtion määrärahojen käyttö on säädetty talousarviolaissa. Valtion tulo- ja menoarvion perus-

teella myönnetään puolustushallinnolle määrältään ja käyttötarkoitukseltaan rajattu valtuus 

tehdä sopimuksia hankintoihin liittyen. Edellä mainittu valtuusmenettely myös mahdollistaa 

viraston antamaan sitoumuksia, joihin tarvittavia määrärahoja voidaan käyttää myöhempien 

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 jäävät ei-julkisten hankintojen ulkopuo-

lelle. Puolustusvoimien kannalta merkittäviä ei-julkisia hankintoja ovat puolustus- ja turvalli-

suushankinnoista annetun lain 5 §:ssä 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 pääprosessi 2:sta materiaalisen suorituskyvyn suunnittelu ja raken-

taminen. Materiaalisen suorituskyvyn suunnittelun ja rakentamisen prosessi sisältää esisuunnit-

telun, rakentamisen suunnittelun ja rakentamisen toteutuksen sekä näitä vaiheita edeltävät kat-

selmoinnit. Prosessi päättyy materiaalisen suorituskyvyn osatekijän tekniseen hyväksyntään. 

[32] Teknisen (ja kaupallisen) tarkastuksen jälkeen hankinnan erän maksu voidaan suorittaa 

toimittajalle. 

 

Kuva 4. Kaupallisen prosessin aikajana [33]  

Esisuunnitteluvaihe käynnistyy järjestelmäsuunnittelulla, jossa määritetään tarvittavalla tasolla 

järjestelmäarkkitehtuuri sekä järjestelmävaatimukset. Lisäksi suunnitellaan alustava konfigu-

raationhallinta ja tuoterakenne sekä laaditaan ensimmäiset versiot teknisestä elinjaksosuunni-

telmasta ja tukeutumiskonseptista. Tukeutumiskonsepti pitää sisällään materiaalin käyttöön, yl-

läpitoon (kunnossapitokonsepti) ja logistiikan järjestelyihin (mm. varastointi) liittyvät asiat, 

jotka mahdollistavat materiaalisen suorituskyvyn käytön. [32] 
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Katselmoitujen, järjestelmäsuunnittelussa syntyneiden, vaatimusten perusteella hankitaan alus-

tavat kustannus- ja muut tiedot tietopyyntö-menettelyllä (RFI), selvitetään teollisuusyhteistyö-

mahdollisuudet ja tehdään resurssiarviot rakentamisen suunnitteluvaiheen toteutuspäätöksen 

perustaksi. [32] 

Puolustusministeriössä (PLM) päätettäviin hankintoihin liittyvät hankinta-asiakirjat (tieto-

pyyntö (RFI), tarjouspyyntö (RFQ), hankintapäätös ja mahdolliset muut asiat kuten esim. irtai-

men omaisuuden luovutukset tarkastetaan ennen PLM:ssä tapahtuvaa päätöksentekoa Pää-

esikunnan logistiikkaosaston koordinoimassa puolustusmateriaalitiimissä (PUMATIIMI). 

PUKAJORY:n ja tarvittaessa raha-asiainvaliokunnan puoltama hankintapäätös esitellään puo-

lustusministerille päätöksentekoa varten. Esittelyn valmistelee ja tekee puolustusministeriön 

resurssipoliittisen osaston virkamies. [34] 

Kaupallisen tarkastuksen ensimmäinen vaihe koostuu numerotarkastuksesta ja asiallisesta tar-

kastuksesta. Numerotarkastuksessa todetaan menotositteen maksettavaan määrään johtaneet 

laskutoimitukset oikeiksi, ja että menotosite täyttää muodollisesti tositteelle asetettavat vaati-

mukset. Asiallisessa tarkastuksessa laskusta todetaan, että numerotarkastus on suoritettu ja että 

menoa vastaava tuote tai palvelu on toimitettu ja vastaanotettu määrältään, lajiltaan ja laadul-

taan oikeana, työ tai virkamatka on asianmukaisesti suoritettu ja että tuote on tilauksen, sopi-

muksen tai päätöksen mukainen. Tarvittaessa asiatarkastuksesta voidaan erottaa erilliseksi vai-

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

Ennen menon maksamista meno pitää hyväksyä. Menon hyväksyntä edellyttää, että se on lail-

lisen menoperusteen tai päätöksen mukainen, ja että tositteessa ovat asianmukaiset tarkastus- 

ja vastaanottomerkinnät. [16, s. 181]  

Maksun suorittaminen on mahdollista vasta päivätyn maksumääräyksen jälkeen. Maksumää-

räyksen antaja tarkastaa, että tili, jolle meno kirjataan, on oikea, määräraha riittää ja meno on 

asianmukaisesti hyväksytty siten kuten se valtion talousarvioasetuksessa on esitetty. Maksu-

määräyksen jälkeen lasku maksetaan. Tapahtuma rekisteröidään kirjanpitoon. [16, s. 181] Han-

kintaprosessin päätteeksi 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 Siirtomäärärahat 

 

Siirtomäärärahan siirto tehdään tilinpäätöksen yhteydessä. Se on kyseisen tilikauden talousar-

viomeno mutta liikekirjanpidon meno vasta todellisena käyttövuonna. Siitä huolimatta siirto-

määrärahan siirtoon liittyy kirjaus sekä talousarvio- että liikekirjanpitoon. Siirtomäärärahan 

siirto on kyseisen tilikauden talousarviomeno, mutta liikekirjanpidossa meno vasta todellisena 

käyttövuonna. [34, ss. 8-1] 

Siirtomäärärahoja, toisin sanoen siirtyviä eriä muodostuu, kun maksuja ei suoriteta kyseisenä 

varainkäyttövuotena, vaan maksuajankohta siirtyy seuraavalle varainkäyttövuodelle. Maksujen 

viivästymiset voivat johtua useista eri syistä. Siirtyvät erät eivät ohjaa maksuaikataulua, vaan 

ovat maksamattomista eristä muodostuva ilmiö, jotka ovat seurausta hankkeen suunnitellun 

maksuaikataulun viivästymisestä. Valtion taloushallinnon periaatteena on suorittaa tilatun pal-

velun tai materiaalin maksu sen jälkeen, kun tilauksen kohde on vastaanotettu ja tarkastettu. 

Menettelyä kutsutaan toimitusperusteiseksi maksuperiaatteeksi.  

Siirtomääräraha voi muodostua yksittäisistä hankkeista tai niiden laajemmasta kokonaisuu-

desta. Valtiontalouden kirjanpidossa siirtomääräraha käsitellään sen momentin alaisena kuin se 

on myönnetty. Siirtomäärärahoja varten luodaan valtion talousarviokirjanpitoon siirtomäärära-

han siirtokirjaus, jolloin sille muodostetaan oma tili sen hallinnointia varten [34, ss. 8-1]. Siir-

tomäärärahan hallinnointi suoritetaan kyseiseltä tililtä. Mikäli siirretyn määrärahan voimassa-

oloaika umpeutuu tai eduskunta on päättänyt talousarvion yhteydessä peruuttaa sen, se tulee 

peruuttaa [34, ss. 8-2]. Talousarviolain mukaan peruutettu siirtomääräraha merkitään tuloksi. 

Valtion kirjanpidon käsikirjan (2023) mukaan siirtomäärärahaa ei saa ylittää. Jos käyttämättä 

jäänyttä siirtomäärärahaa tai osaa siitä ei ole siirretty seuraavalle varainhoitovuodelle, vertailu-

sarakkeeseen merkittävä talousarvioluvun ja tilinpäätösluvun erotus on käyttämättä jäänyt 

määrä. 
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Siirtomäärärahan muodostumista ja käyttöä seurataan Puolustusvoimissa kehittämisohjelman 

osavuosiraporteilla (TLIV) ja niistä muun muassa laaditaan koonnos Puolustusvoimien vuosi-

raporttiin. Raportoinnit laaditaan kvartaaleittain ja niissä seurataan KEHO-rahoituksen tilan-

netta myönnettyjen, varattujen, sopimuksilla sidottujen, käytettyjen ja vapaana olevien raha-

määrien osalta. Lisäksi raportissa esitetään selvitys hankintatilanteesta. Raportissa on erillisenä 

käsittelynä siirtyvät erät. Siirtyvien erien osalta tarkastelussa ovat sidottuna siirtyvän erän ko-

konaismäärä sekä jaottelu vapaana ja varattuna siirtyvän erien määristä. Raportoinnissa on sel-

vitetty myös syyt siirtyville erille. Luokittelun mukaisesti syyluokat liitteessä 3.  

Puolustusvoimien vuosiraportissa (2022) käsitellään siirtyviä eriä puolustusmateriaalihankin-

tojen osana. Vuosiraportin mukaan siirtyvien erien määrä oli suurempi kuin edellisenä vuotena. 

Raportissa mainittiin Puolustusvoimien logistiikkalaitoksen tehneen toimintaa kehittäviä ja te-

hostavia hankintatoiminnan prosessin muutoksia, mutta niistä huolimatta ”kesken vuotta aloi-

tetut kriittisen lisämateriaalin hankinnat ja niiden priorisointi kehittämisohjelmien edelle ai-

heutti viiveitä muiden puolustusmateriaalihankintojen toteutukseen.” 

Siirtyviä eriä käsitellään osana määrärahojen tarkastelua. Puolustusvoimien vuosiraportin mu-

kaisesti ”puolustusmateriaalihankintojen siirtyvien erien määrä kasvoi merkittävästi. Syynä 

siirtyvien kasvuun oli mm. COVID19-pandemiasta johtuva maailmanlaajuinen raaka-aine- ja 

komponenttipula sekä turvallisuusympäristön muutoksen aiheuttama materiaalin saatavuuden 

heikentyminen. Myös toimintamenojen ja sotilaallisen kriisinhallinnan siirtyvät erät kasvoivat. 

Monitoimihävittäjän hankinnan siirtyvä erä laski viime vuodesta.” 

Vuosiraportin mukaan viivästyksiä materiaalitoimituksiin aiheuttivat turvallisuusympäristön 

muutos ja sota Ukrainassa pidentämällä puolustusmateriaalin saatavuusaikoja sekä heikentä-

mällä toimittajien kykyä antaa tarkkoja tai sitovia toimitusaikatauluja. Vuosiraportin mukaisesti 

suurin osa siirtyvistä eristä on johtunut Puolustusvoimien toiminnasta riippumattomista syistä. 

Raportin mukaan sitomatonta määrärahaa oli 284 miljoonaa euroa, joka oli 18,9 % momentin 

27.10.18 käytettävissä olevasta määrärahasta. Vastaavat luvut monitoimihävittäjähankinnan 

momentilla (27.10.19) olivat sitomatonta määrärahaa 750 miljoonaa, sen osuuden ollessa 68,4 

% momentin käytettävissä olevasta määrärahasta. [35] 
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3 SUORITUSKYVYN SUUNNITTELU JA RAKENTAMINEN 

 

3.1 Strateginen suunnittelu 

Puolustusvoimien strategisen suunnittelun käskyssä määritellään strategisen suunnittelun tuke-

van puolustusvoimien ylimmän johdon strategista johtamista ja ennakoivaa päätöksentekoa.  

Ohjeen mukaan ”strateginen suunnittelu tuottaa perusteet Puolustusvoimien ja puolustusjärjes-

telmän pitkäjänteiselle normaali- ja poikkeusolojen rakentamiselle ja käytölle sekä perusteet 

Puolustusvoimien viranomaisyhteistyölle. Lisäksi kehittämisen tavoitteena on asiakirjan mu-

kaan ”valtiojohdon määrittämien tehtävien edellyttämien suorituskykyjen, käyttö- ja toiminta-

periaatteiden sekä johtamis- ja hallintorakenteiden ylläpitäminen ja kehittäminen käyttöön osoi-

tettujen voimavarojen avulla.”  

Puolustusvoimien toiminta perustuu puolustusvoimalain mukaisiin tehtäviin. Puolustusvoimien 

toiminnalla tarkoitetaan määritettyjen toimintojen suorittamista määritettyä tarkoitusta varten. 

Määritettyjä tarkoituksia ovat Puolustusvoimien lakisääteiset tehtävät [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, aluevalvontayhteistyöhön tai muuhun kansainvälisen avun 

antamiseen ja kansainväliseen toimintaan ja 

4 osallistuminen kansainväliseen sotilaalliseen kriisinhallintaan ja sotilastehtä-

viin muussa kansainvälisessä kriisinhallinnassa.  

Puolustusvoimien tavoitetila-suunnitelma laaditaan eduskuntavaalien ja voimassaolevan halli-

tusohjelman, valtioneuvoston turvallisuuspoliittisen selonteon sekä puolustusministeriön stra-

tegian jälkeen. Tavoitetilamäärittelyssä määritetään Puolustusvoimien suorituskykytarpeita pi-

simmillään 15 vuoden päähän suunnittelun käynnistämisestä. Suunnittelua ja tavoitetilaa tar-

kennetaan suunnittelujakson aikana. [13]  
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Puolustusvoimien tavoitetila määrittää perusteet kehitysohjelmille, joilla varsinaista suoritus-

kykyä tullaan kehittämään. Tavoitetilan määrittelyssä keskeisiä kysymyksiä ovat muun muassa 

millainen on toimintaympäristö ja Puolustusvoimat ovat 10-15 vuoden kuluttua ja miten maata 

puolustetaan tulevaisuudessa sekä miten suorituskykyjä rakennetaan seuraavien 12 vuoden ai-

kana? Puolustusvoimien tavoitetila-suunnitelma, sen alatuotteena laadittava puolustusjärjestel-

mäkonsepti sekä Puolustusvoimien kehittämisohjelma muodostavat Puolustusvoimien strategi-

sen suunnittelun tuotteet. [1] 

Puolustusvoimien strategisen suunnittelun normissa (2015) on määritetty Puolustusvoimien ta-

voitetila-asiakirja, johon kirjataan mm. strateginen tilannearvio, Puolustusvoimien suunnittelu-

perusteet, Puolustusvoimien toiminta-ajatus, puolustusjärjestelmän osajärjestelmäkuvaukset 

sekä Puolustusvoimien kehittämisen periaatteet. 

Puolustusvoimien strategisen suunnittelun normin (2015) mukaan strateginen suunnittelu tukee 

Puolustusvoimien ylimmän johdon strategista johtamista ja ennakoivaa päätöksentekoa. Se 

tuottaa perusteet Puolustusvoimien ja puolustusjärjestelmän pitkäjänteiselle normaali- ja poik-

keusolojen rakentamiselle ja käytölle sekä perusteet Puolustusvoimien viranomaisyhteistyölle. 

Kehittämisen tavoitteena on valtiojohdon määrittämien tehtävien edellyttämien suorituskyky-

jen, käyttö- ja toimintaperiaatteiden sekä johtamis- ja hallintorakenteiden ylläpitäminen ja ke-

hittäminen käyttöön osoitettujen voimavarojen avulla. Suunnittelussa määritetään myös ne suo-

rituskyvyt, rakenteet ja toiminnot, joista luovutaan. 

Perusteet puolustushallinnon strategisten ja pitkän aikavälin suunnitelmien laadinnalle tulevat 

lainsäädännön ohella valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisesta selonteosta, muista 

valtioneuvoston keskeisistä ohjausasiakirjoista ja periaatepäätöksistä sekä hallitusohjelmasta. 

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko muodostaa perustan Suomen 

ulko- ja turvallisuuspolitiikan ohjaamiselle ja toiminnan vahvistamiselle. Puolustusministeriö 

toteuttaa strategisen ohjauksen asettamalla hallinnonalan tavoitetilan ja kehittämislinjaukset. 

[1]  

Puolustusvoimien strategisessa suunnittelussa valmistellaan Puolustusvoimien strategisen pää-

töksenteon perusteita. Puolustusvoimissa strategiset päätökset koskevat puolustusratkaisun to-

teuttamista sekä puolustusjärjestelmän kokonaisuuden ja sen osajärjestelmien ylläpitoa ja ke-

hittämistä. Puolustusvoimien tavoitetila, puolustusjärjestelmäkonsepti ja kehittämisohjelma an-

tavat perusteet Puolustusvoimien tarkemmalle sisäiselle suunnittelulle, toimeenpanolle sekä 

seuraaville tietopohjatutkimuksille. [1] 
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Puolustusvoimien kehitysohjelman toteuttaminen, toisin sanoen suorituskyvyn suunnittelu ja 

kehittäminen sekä suorituskyvyn käyttö ja tukitoiminta jaotellaan pääprosesseihin ja niiden ala-

prosesseihin.  

 

3.2 Puolustusvoimien prosessit 

 

Puolustusvoimien toiminta jaotellaan pääprosesseilla ydintoimintaan sekä tukitoimintaan. 

Ydintoiminta on ulkoista asiakasta palvelevaa toimintaa, joka yleensä tuottaa organisaatiolle 

tuloja. Puolustusvoimien ydintoimintaa ovat 1) suorituskyvyn suunnittelu ja kehittäminen, 2) 

suorituskyvyn rakentaminen ja ylläpito ja 3) suorituskyvyn käyttö. Puolustusvoimien ydintoi-

minta on kuvattu ydinprosesseina. [13] 

Tukitoiminta on toimintaa, jolla palvellaan sisäistä 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 neljään eri pääprosessiin, 

joita ovat [13]: 

1 Suorituskyvyn suunnittelu ja kehittäminen 

2 Suorituskyvyn rakentaminen ja ylläpito 

3 Suorituskyvyn käyttö 

4 Tuki- ja palvelutoiminta. 

Pääprosessissa 1 (Suorituskyvyn suunnittelu ja kehittäminen) määritetään Puolustusvoimien ta-

voitetila, puolustusjärjestelmän käyttö- ja toimintaperiaatteet sekä laaditaan Puolustusvoimien 

kehittämisohjelmat sekä ohjeistetaan Puolustusvoimien toiminnan ja resurssien suunnittelua ja 

seurantaa. Prosessin keskeisimmät syötteet ovat valtionhallinnon määrittämät turvallisuus- ja 

puolustuspoliittiset linjaukset, Puolustusvoimille kohdennetut määrärahakehykset sekä arviot 

uhkasta, Puolustusvoimien nykytilasta ja niiden kehittymisestä. [13]. Pääprosessi 1:n omistaa 

Puolustusvoimien strategiapäällikkö (PVSTRATPÄÄL). 

Pääprosessi 1 tuottaa perusteet suorituskyvyn rakentamiselle (pääprosessi 2) sekä käytölle (pää-

prosessi 3). Lisäksi se ohjaa pääprosessin 4 tuki- ja palvelutoiminnan kehittämistä ja tutkimus-

toimintaa. [13] 
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− 1.1 Puolustusvoimien tavoitetilan laatiminen 

− 1.2 Puolustusjärjestelmän käyttö- ja toimintaperiaatteiden kehittäminen 

− 1.3 Puolustusvoimien toiminnan ja puolustusjärjestelmän kehittämisen suunnit-

telu 

− 1.4 Toiminnan ja resurssien suunnittelu ja seuranta 

Pääprosessissa 1 määritetään ne perusteet, joiden mukaisesti Puolustusvoimien suorituskykyä 

kehitetään. Se antaa teoreettisen pohjan 2. pääprosessille, jossa materiaalihankinnat toteutetaan. 

Puolustusvoimien toisen pääprosessin ”Suorituskyvyn rakentaminen ja ylläpito” omistajana 

toimii Puolustusvoimien sotatalouspäällikkö (PVSTALPÄÄLL), joka vastaa prosessiohjauk-

sesta sekä toiminnan koordinoinnista muiden prosessien kanssa ja seurannasta apunaan sotata-

louspäällikön koordinaatioryhmä.  

Pääesikunnan logistiikkaosasto yhteensovittaa pääprosessin PVSTALPÄÄLL:n päätösten ja 

ohjauksen mukaisesti.  Puolustusvoimien toisen pääprosessien ohjaus yhteensovittaa suoritus-

kyvyn rakentamiseen ja ylläpitoon liittyvät toiminnot koko Puolustusvoimissa läpi linjaorgani-

saation. [22]  

Pääprosessi 2 on jaettu kolmeen osaprosessiin [22]: 

− 2.1 Suorituskyvyn rakentamisen ja ylläpidon suunnittelu 

− 2.2 Suorituskyvyn rakentaminen 

− 2.3 Suorituskyvyn tuottaminen ja ylläpito 

Pääprosessi 2:n alaiset prosessit jakaantuvat seitsemästä yhdeksään alaprosessiin. Alaproses-

seissa kuvataan yksityiskohtaisemmin kunkin prosessin ydintoiminnot.  

Prosessin 2.1 tärkeimpänä tuotteena syntyvät pääesikunnan ja alaisten laitosten sekä puolustus-

haarojen kehittämissuunnitelmat. Kehittämissuunnitelmien perusteella laaditaan yksityiskoh-

taiset suunnitelmat suorituskykyjen kehittämiselle ja rakentamiselle sekä suorituskykyjen yllä-

pitämiselle ja niistä luopumiselle. [22] 

Prosessin 2.2 lopputuotteena on suorituskykyinen joukko, käyttöön hyväksytty järjestelmä tai 

vaatimukset täyttävä palvelu. Prosessin omistaa Pääesikunnan logistiikkapäällikkö. Pääesikun-

nan osastot ja puolustushaaraesikunnat suunnittelevat ja koordinoivat suorituskyvyn osatekijöi-

den rakentamisen yhteensovittamisen toimivaksi kokonaisuudeksi. Puolustusvoimien hankin-

tayksiköt toteuttavat suorituskyvyn materiaalisen rakentamisen. [22] Puolustusvoimien hankin-

tayksiköitä ovat Puolustusvoimien logistiikkalaitos ja Puolustusvoimien tiedustelulaitos [22]. 



34 

Edellä mainitut prosessit ja niiden alaprosessit (tasolle 3) on kuvattu Puolustusvoimien ohjeessa 

HR188 Puolustusvoimien toiminta. 

Pääprosessi 1 tuottaa perusteet puolustusjärjestelmän suorituskyvyn rakentamiselle ja ylläpi-

dolle (pääprosessi 2.) ja suorituskyvyn käytölle (pääprosessi 3.), vaatimuksia palvelutoimin-

nalle (pääprosessi 4.) sekä antaa tehtävät ja tavoitteet sekä jakaa resurssit puolustusvoimien 

tulosyksiköille. [1] Puolustusmateriaalihankintoihin sidottuna pääprosessi 1:n mukaisesti mää-

räraha tarpeet kirjataan osaksi talousarvioesitystä ja hankintasopimukset laaditaan pääprosessi 

2 aikana [33].  

3.3 Suorituskyvyn suunnittelun prosessi 

 

 

Ylläolevassa 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 pääsääntöisesti neljän vuoden välein. Tapauksissa, joissa turvallisuuspoliittinen ym-

päristö muuttuu oletettua nopeammin, selonteko voidaan laatia myös poikkeavalla aikataululla. 

Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteon sekä aiempien strategioiden pohjalta 

Puolustusministeriö laatii strategisen suunnitelman.  

Kuva 5. Strategisen suunnittelun prosessi [1] 
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Puolustusministeriön strateginen suunnittelu antaa perusteet hallinnonalan pitkäjänteiselle ke-

hittämiselle [36]. Strateginen suunnitelma määrittää puolustusjärjestelmän suorituskykyvaati-

mukset ja esittää strategian menestystekijät, jotka ovat puolustuskyvyn ylläpitäminen, yhteis-

kunnallisen vaikuttavuuden tuottaminen, tavoitteellinen ja suunnitelmallinen verkottuminen 

sekä toimintaympäristön seuranta ja tilannetietoisuus. 

Parlamentaarinen seurantaryhmä on ministeriön, valtioneuvoston tai jonkin muun tahon aset-

tama työryhmä, joka käsittelee hallinnonalan mukaisia asioita työryhmälle asetettujen tavoit-

teiden mukaisesti. Parlamentaarisen työryhmän kannanotto, ohjaus ja toiminta on osa demo-

kraattista päätöksentekoa, ja sillä tuetaan hallinnonalan päätöksen tekoa. 

Puolustusvoimien suorituskyvyn rakentaminen muodostuu resurssitietoisuudesta, suoritusky-

kyperusteisuudesta ja uhkalähtöisyydestä. Suorituskyvyn tulee ennakoidusti vastata oletettuun 

tulevaisuuden uhka-arvioon. Perusteet puolustushallinnon strategisten ja pitkän aikavälin suun-

nitelmien laadinnalle tulevat lainsäädännön ohella valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustus-

poliittisesta selonteosta, muista valtioneuvoston keskeisistä ohjausasiakirjoista ja periaatepää-

töksistä sekä hallitusohjelmasta [1].  

Puolustusvoimien ja puolustusjärjestelmän rakentaminen ja käyttö edellyttää pitkän aikavälin 

strategista suunnittelua, sekä toimeenpanon seurantaa ja ohjausta. Perusteet puolustushallinnon 

strategisten ja pitkän aikavälin suunnitelmien laadinnalle tulevat lainsäädännön ohella valtio-

neuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisesta selonteosta, muista valtioneuvoston keskeisistä 

ohjausasiakirjoista ja periaatepäätöksistä sekä hallitusohjelmasta. [1]  

Puolustusvoimissa laaditaan viiden vuoden määräajoin tavoitetilan määrittely, joka antaa stra-

tegista ohjausta tulevan toiminnan suunnittelulle. Tavoitetilan määrittelyssä huomioidaan 

ylemmän tason linjaukset ja arviot turvallisuuspoliittisessa ympäristössä. Tavoitetilan suunnit-

telussa määritetään suuntalinjat puolustusjärjestelmän kehittämiselle. [1] 

Tavoitetilan määrittäminen tuottaa strategiset perusteet Puolustusvoimien kehittämisohjelman 

(KEHO) ja/tai puolustusjärjestelmän (PJ) kehittämisen laadintaan. Suorituskyvyn rakentami-

nen ja ylläpito saavat perusteet Puolustusvoimien ensimmäisestä pääprosessista ”Suoritusky-

vyn suunnittelu ja kehittäminen”, joka tuottaa perusteet Puolustusvoimien ja puolustusjärjestel-

män (PJ) pitkäjänteiselle suorituskykyperusteiselle normaali- ja poikkeusolojen kehittämiselle 

ja puolustusjärjestelmän käytölle.  



36 

Strateginen suunnittelu määrittää ne suorituskyvyt, joukot ja järjestelmät, rakenteet ja toimin-

not, joita kehitetään, rakennetaan tai ylläpidetään. Strategisen suunnittelun prosessissa määri-

tetään myös ne suorituskyvyt, joista luovutaan. Suorituskyvyn rakentamista ja ylläpitoa ohja-

taan Puolustusvoimien tavoitetilan, sen perusteella laadittujen käyttö- ja toimintaperiaatteiden 

sekä Puolustusvoimien kehittämisohjelman (PVKEHO) avulla. [22]  

Kehittämissuunnitelmat määrittävät suorituskykyjen rakentamisen kahdeksan vuoden ajanjak-

solla niin yksityiskohtaisesti, että niiden antamia kokonaisvaltaisia perusteita, tavoitteita ja re-

surssisuunnitelmia voidaan käyttää TRSS-prosessin toimintasuunnitelman ja kehysehdotusten 

laadinnan perustana. [22] 

Puolustusvoimien kehitysohjelmalla määritetään rakennettavien suorituskykyjen tarpeet. 

PVKEHO on osa Puolustusvoimien strategista suunnitteluprosessia ja se kuuluu Puolustusvoi-

mien pääprosessiin 1, suorituskyvyn suunnittelu ja kehittäminen. Prosessin omistaa Pääesikun-

nan strategiapäällikkö. Suorituskykytarpeiden määrittelyn perusteella muodostetaan kokonais-

kuva tarvittavista hankkeista. Kehitysohjelma antaa perusteet suorituskyvyn suunnittelulle ja 

sen myötä suorituskykyä kehittävien hankkeiden käynnistämiselle. [22] 

Puolustusvoimien kehittämisohjelman rahoituksen suunnitteluperusteena käytetään puolustus-

hallinnolle myönnettyä kehystä (TAE+KEHE) ja suunnittelukauden (12v, KEHO-kausi) rahoi-

tusnäkymää jatko vuosille sekä puolustusvoimain komentajan linjauksia rahoituksen painopis-

teen luomisesta kehittämisohjelmakaudella. [1]  

Puolustusvoimien kehittämissuunnitelmat (KESU) jakaantuvat pääesikunnan ja alaisten laitos-

ten (PEAL), maavoimien, merivoimien ja ilmavoimien kehittämissuunnitelmiin. Kehittämis-

suunnitelmissa määritetään, miten puolustusjärjestelmän tavoitetilassa ja Puolustusvoimien ke-

hittämisohjelmassa esitetty suorituskyky suunnitellaan ja rakennetaan. Kehittämissuunnitel-

mien tarkoituksena on linkittää puolustusjärjestelmän kehittämisen linjaukset ja perusteet suo-

rituskyvyn muodostavien joukkojen ja järjestelmien rakentamisen ja ylläpidon suunnitteluun. 

[22] 

Kehittämissuunnitelmat tarkentavat kehittämisohjelmien resurssien suunnittelua ja käyttöä yl-

läpidettävien ja rakennettavien joukkojen ja järjestelmien elinjaksosuunnitelmilla ja -kustan-

nuslaskelmilla. Kehittämissuunnitelmissa määritetään perusteet Puolustusvoimien toiminnan 

kokonaisvaltaiselle kehittämiselle ja suorituskykyjen rakentamiselle, ylläpitämiselle ja niistä 

luopumiselle sekä kehittämisen seurannaisvaikutusten huomioimiselle. [22] 
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Kehittämissuunnitelmat määrittävät suorituskykyjen rakentamisen kahdeksan vuoden ajanjak-

solla niin yksityiskohtaisesti, että niiden antamia kokonaisvaltaisia perusteita, tavoitteita ja re-

surssisuunnitelmia voidaan käyttää TRSS-prosessin toimintasuunnitelman ja kehysehdotusten 

laadinnan perustana. [22] 

Puolustusvoimien kehittämisohjelman 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 sekä 

- hankkeiden edellyttämät määrärahat, toimitilat ja henkilöstö. 

Ohjauksessa hyödynnetään suorituskyky- ja kehittämisohjelmakatselmointeja, tulos- ja vuosi-

raporttien tuloksia sekä suunnittelua ja seurantaa tukevia tietojärjestelmiä. [1] 

Hanke on toimintokokonaisuus, jossa tuotetaan Puolustusvoimien kehittämisohjelmassa mää-

ritetyn suorituskyvyn osa, kuten toimintakykyinen joukko tai järjestelmä. Hanke muodostuu 

yhdestä tai useammasta projektista. Suorituskyky rakennetaan useiden hankkeiden kokonaisuu-

tena. [37] 

Puolustusjärjestelmän suorituskykyvajeet ja kehittämistarpeet tunnistetaan Puolustusvoimien 

kehittämisohjelman suunnitteluprosessissa, joka laaditaan ensimmäisessä pääprosessissa Puo-

lustusvoimien tavoitetilan laatimisen ohessa. Suorituskykyvajeet täytetään erilaisilla hank-

keilla, joissa suunnitellaan, rakennetaan ja integroidaan suorituskyvyn käyttö- ja toimintaperi-

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

Suorituskyvyn rakentaminen ja ylläpito perustuu Puolustusvoimien ensimmäiseen pääproses-

siin (PP1) ”Suorituskyvyn suunnittelu ja kehittäminen” ja sen prosessituotteisiin. Suoritusky-

vyn rakentamista ohjataan Puolustusvoimien tavoitetilan ja sen pohjalta laadittujen käyttö- ja 

toimintaperiaatteiden sekä Puolustusvoimien kehittämisohjelman avulla. Suorituskyky raken-

netaan erilaisissa hankkeissa, joissa kehitetään suorituskyvyn käsitemallin järjestelmänäkymän 

mukainen kokonaisuus. [37] 
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Puolustusvoimien kehittämisohjelma laaditaan prosessissa 1.3 ”Puolustusvoimien toiminnan ja 

puolustusjärjestelmän kehittämisen suunnittelu”. Puolustusvoimien kehittämisohjelman pää-

määränä on yksilöidä strategisessa suunnittelussa määritettyjen suorituskykyjen rakentaminen 

puolustusjärjestelmän joukoiksi ja osajärjestelmiksi. [1] 

 

 

Suorituskyvyn rakentaminen toteutetaan rinnan TRSS-prosessin kanssa. Kehittämisohjelman 

suunnittelija vastaa kehittämisjohtajan alaisena kehittämisohjelmansa suunnittelusta ja toi-

meenpanosta. [13] Kehittämisohjelmien suunnittelijat tekevät kehittämisohjelman hankkeiden 

resursseihin ja aikatauluun liittyvät päätökset annettujen resurssien ja reunaehtojen puitteissa. 

Kehittämisohjelman suunnittelija hyväksyy hankesuunnitelmat ja tekee elinjaksopäätökset ala-

kehittämisohjelman suunnittelijan tai hankepäällikön esittelystä pl. elinjaksopäätös siirtyä ra-

kentamisvaiheeseen. Kehittämisohjelman suunnittelija johtaa kehittämisohjelmansa koordinaa-

tiokokoukset. Sotatalouspäällikkö tekee elinjaksopäätöksen siirtyä rakentamisvaiheeseen kehit-

tämisohjelman suunnittelijan esityksestä. [38] 

Suorituskyvyn suunnittelun määrittelyvaiheessa käynnistetään hankintoihin liittyvä kaupalli-

nen prosessi, jonka tieto- ja tarjouspyyntöjen perusteella saadaan perusteet kehysehdotuksen 

laatimiselle. Suunnittelu- ja määrittelyvaiheiden lopputuotteena on kehysehdotus, joka sisältää 

kehittämisohjelman toimeenpanoon liittyviä asioita, kuten määrärahojen käyttösuunnitelman 

alustavaan rahoituskehykseen sovitettuna [1]. 

Kuva 6. KEHO:n toimeenpano TRSS:ssa [33] 
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Hanketoiminta sijoittuu Puolustusvoimien toiseen pääprosessiin ”Suorituskyvyn rakentaminen 

ja ylläpito”, jossa se jakaantuu joukon ja järjestelmän neljään ensimmäiseen elinjaksomallin 

vaiheeseen, jotka ovat konsepti, määrittely, suunnittelu & kehittäminen ja rakentaminen. [37]  

Hanke asetetaan valmisteluvaiheessa. Hankkeen valmisteluvaihe päättyy hankkeen asettami-

seen. Hanke päättyy rakentamisvaiheen lopussa, kun hankkeen lopputuote eli esimerkiksi toi-

mintakykyinen joukko ja järjestelmä otetaan käyttöön. [37] 

 

Kuva 7. Hankkeen vaiheiden sijoittuminen suhteessa joukon ja järjestelmän elinjaksomalliin 

sekä Puolustusvoimien toiseen pääprosessiin [37] 

 

3.4 Puolustusvoimien hankintaprosessi 

 

Puolustusministeriö vastaa hallinnonalansa hankintatoimen ohjauksesta ja toteutuslinjoista, joi-

hin liittyvät yleiset linjat määritellään hallinnonalan hankintastrategiassa. PLM ohjaa ja valvoo 

puolustushallinnon hankintojen toteuttamista, Puolustusvoimien omaisuuden luovuttamista 

sekä muita merkittäviä kaupallisia asioita. PLM seuraa ja valvoo, että sen hallinnonalaan kuu-

luva Puolustusvoimat noudattaa sekä valtion että puolustushallinnonalan hankintastrategioita. 

PLM:n vastuulla on tarpeellisten hankintatoimen yhteistoimintamenettelyjen aikaansaaminen 

hallinnonalallaan ja hallinnonalan keskitetyistä menettelyistä sopiminen. PLM vastaa myös 

siitä, että hallinnonalalla noudatetaan sovittuja tai määrättyjä koko valtiokonsernia koskevia 

keskitetyn kilpailuttamisen menettelyjä. [31] 

Puolustushallinnon materiaalipoliittinen johtoryhmä (MAJO) on PLM:n asettama materiaali-

poliittista päätöksentekoa valmisteleva, materiaalipolitiikan toteutumista ohjaava ja lausuntoja 

antava toimielin. MAJO:n tehtävänä on muun muassa varmistaa hankkeissa ja niihin kuuluvissa 

merkittävissä hankinnoissa materiaalipoliittiset linjaukset riittävän aikaisessa vaiheessa. [31] 
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Puolustushallinnon kaupallinen johtoryhmä (PUKAJORY) on Puolustusministeriön asettama 

toimielin, joka käsittelee valmistavasti PLM:n päätösvaltaan kuuluvat hankinnat ja myynnit 

sekä muut kaupallisesti merkittävät hankkeet. PUKAJORY:n tekemät linjaukset otetaan huo-

mioon kyseisen asian valmistelussa. PUKAJORY:n tehtävänä on muun muassa ohjata PLM:n 

päätettäväksi kuuluvien Puolustusvoimien hankintojen, myyntien ja muiden kaupallisesti mer-

kittävien hankkeiden valmistelua tietopyyntövaiheesta lähtien. Lisäksi johtoryhmä koordinoi 

puolustushallinnonalan hankintatoimen kehittämistä. [31] 

Hankinta on kaupallinen toiminto materiaalin, palvelun tai työn ostamisesta ulkopuoliselta toi-

mijalta. Hankinnat tähtäävät suorituskyvyn uuden materiaalisen osatekijän hankintaan ja edel-

lyttävät uutta suunnittelua ja hankintavalmistelua. [37] Suorituskyky rakennetaan useiden hank-

keiden kokonaisuutena. 

Hankkeet voivat olla tyypiltään: [37] 

1 Suorituskykyä tuottavia 

2 Suorituskykyä täydentäviä 

3 Suorituskykyä tutkiva hanke 

Puolustusjärjestelmän suorituskykyvajeet ja kehittämistarpeet tunnistetaan Puolustusvoimien 

kehittämisohjelman suunnitteluprosessissa, joka laaditaan ensimmäisessä pääprosessissa Puo-

lustusvoimien tavoitetilan laatimisen ohessa. Suorituskykyvajeet täytetään erilaisilla hank-

keilla, joissa suunnitellaan, rakennetaan ja integroidaan suorituskyvyn käyttö- ja toimintaperi-

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

Hanketoiminta sijoittuu Puolustusvoimien toisen pääprosessin ”Suorituskyvyn rakentaminen ja 

ylläpito” joukon ja järjestelmän neljään ensimmäiseen elinjaksomallin vaiheeseen, jotka ovat 

konsepti, määrittely, suunnittelu & kehittäminen ja rakentaminen. [37] 

Puolustusvoimien hankintoja ohjataan puolustusministeriön ja valtiovarainministeriön mää-

räysten ja Puolustusvoimain komentajan vaatimusten mukaisesti. Puolustusvoimien hankinnat 

pohjautuvat hankintastrategioihin, joilla luodaan edellytykset muun muassa sotilaalliselle huol-

tovarmuudelle ja kustannustehokkaille hankinnoille. Materiaalihankinnoilla luodaan tai ylläpi-

detään sotilaallista suorituskykyä. 
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Puolustusvoimien hankintatoimea johdetaan Pääesikunnan laatimalla hankintamääräyksellä. 

Puolustusvoimien hankintamääräyksen tavoitteena on tukea Puolustusvoimien hankintayksi-

köiden hankintatoimen järjestämistä ja organi-sointia, julkisten hankintojen suunnittelua ja kil-

pailuttamista sekä hankinnan sopimusvaihetta ja jälkitoimia. Määräyksellä pyritään myös yh-

tenäistämään Puolustusvoimien hankintakäytäntöjä ja -menettelyjä sekä tukemaanohjeiden laa-

dintatyötä. [31] 

Hankintoja varten tulee olla olemassa tarvittavat ammattitaitoiset resurssit ja hankinnan sisäl-

töön sopivat määrärahat. Määrärahoja tulee käyttää vain sellaisiin tarkoituksiin, joihin ne bud-

jettiperustelujen mukaisesti soveltuvat. Hankinnoista on laadittava vuosittain hankintasuunni-

telmat ja ne on käsiteltävä osana hankintayksikön toiminnan ja resurssien suunnittelu- ja seu-

rantaprosessia (TRSS). [31] 
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4 SIIRTYVÄT ERÄT VALTION TALOUSHALLINNOSSA 

 

4.1 Siirtyvät erät Puolustusvoimissa 

 

Siirtyvien erien muodostumista on kartoitettu noin 20 vuotta ja sitä on pyritty vähentämään 

erilaisin mekanismein. Puolustusministeriö on tulosohjausasiakirjassaan edellyttänyt Puolus-

tusvoimia vähentämään siirtomäärärahojen syntymistä ja jatkavansa tehostettua ohjausta ja val-

vontaa Puolustusvoimien siirtyviin eriin [39]. 

Hankintojen viivästyminen ja maksuaikataulujen pitenemien luovat riskiä puolustusmateriaalin 

hintojen nousulle. Puolustusministeriön laatimassa puolustus- ja turvallisuusstrategiassa 

vuonna 2007 (s. 8) esitettiin vuotuiseksi puolustusmateriaalin hintojen nousuksi 6-7 %, joka 

johtuu osiltaan teknologisesta puolustusmateriaalin kehityksestä. Materiaalin hinnan nousua ei 

kuitenkaan voida kokonaan selittää yleisellä hintojen nousulla, vaan niissä on tarkasteltava tek-

nologisen kehityksen mukana tuomana ilmiönä [40].  

Pääesikunnan logistiikkaosaston siirtyvien erien muistiossa (TLIV) vuodelta 2022 oli esitetty 

perustelut kaikkien siirtyviä eriä aiheuttaneiden hankkeiden osalta. Tuloksia analysoidessa on 

havaittavissa, että Puolustusvoimien toiminnasta suoraan aiheutuvia siirtyviä eriä oli vuonna 

2021 61,8 miljoonaa euroa. Se on noin 12 % koko vuoden 2021 siirtomäärärahojen suuruudesta. 

Loppu 88 % (516,4 M€) johtuu Puolustusvoimista riippumattomista tekijöistä. Muistion perus-

teella tehty laskelma on liitteessä 5. Laskelma on laadittu muistion pohjalta analysoiden syyt 

siirtyvien erien muodostumisen taustalla. 

Muistiossa on myös esitetty toimintaa parantaviksi toimenpiteiksi siirtymistä määrärahojen seu-

rannan osalta myös viisivuotiseen seurantajaksoon nykyisestä vuosittaisesta seurannasta, käy-

töstä ja raportoinnista 18 momentin puolustusmateriaalihankintojen osalta. 

Siirtyvien erien määrään kiinnitetään huomiota Puolustusvoimien toimintaa käsittelevissä ra-

porteissa. Esimerkiksi Puolustusvoimien vuoden 2022 vuosiraportissa on esitetty syyt kehitys-

ohjelma- ja hankekohtaisesti siirtyvien erien muodostumiselle sekä otettu kantaa siirtyvien 

erien taustalla vaikuttaneisiin seikkoihin. Pääpaino raporteissa on analyysi siirtyvien erien 

määrä euroissa sekä prosentuaalisesti mitattuna suhteessa määrärahojen kokonaismäärään.  
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Tarkastellessa Puolustusvoimien vuoden 2022 vuosiraporttia, materiaalisen kehittämisen 

(KEH2022) siirtyvät erät olivat noin 1063 miljoonaa euroa, joka on noin 23 % puolustusmate-

riaalihankintoihin myönnetyistä määrärahoista. Kehitysohjelman mukaiset määrärahat jaetaan 

tilausvaltuuden mukaan kyseisille varainkäyttövuosille. 

Suorituskyvyn suunnittelu ja määrittely toteutetaan linjaorganisaatiotyönä. Sen määrittelyvai-

heessa käynnistetään kaupallinen prosessi, jolla muun muassa hankitaan tietoa materiaalihan-

kintojen suunnittelun taustaksi.  Hankintaprosessi kokonaisuudessaan koostuu suorituskyvyn 

rakentamisen suunnittelusta ja taloussuunnittelusta. Suorituskyvyn suunnitteluun vaikuttavat 

muutokset Suomen turvallisuusympäristössä ja kansainvälisessä sekä kansallisessa sotateknii-

kan kehityksessä, kun taas taloussuunnittelu toimii vuotuisuusperiaatteella valtiontalouden reu-

naehtojen mukaisesti. Suorituskyvyn vaatimusten muutokset perustuvat vallitsevaan sotilaspo-

liittiseen sekä tekniseen kehitykseen, jolloin niiden muutokset eivät noudata säännöllistä kaa-

vaa kuten taloussuunnittelu. 

Suorituskyvyn rakentaminen käynnistyy puolustushaarojen omistamasta kehityssuunnitel-

massa, jossa arvioidaan kehitettävien osajärjestelmien kustannusten kehykset osana määritte-

lyä. Puolustusvoimien suorituskyvyn rakentamiseen liittyvä hanke käynnistetään tunnistetusta 

suorituskyvyn puutteen korjaavasta vaatimuksesta. Hankinnan tai myöhemmin hankkeen kus-

tannusten arviot lisätään talousarvioesitykseen (TA) tai niitä tarkennetaan lisätalousarvioesi-

tyksessä (LTAE), sekä tarvittaessa myöhemmissä talousarvioissa. Talousarviossa myönnetyt 

määrärahat muodostavat reunaehdot suorituskyvyn rakentamisen jatkumiselle. 

 

Kuva 8. Sopimusajankohta 

 

 

Kuva: Paavola, Ari 
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Kaaviossa käytetyt lyhenteet: 

EJP – Elinjaksopäivitys, EA – Elinjaksoauditointi, TA – Talousarvio, RFI - Request for inf-

rmation = tietopyyntö, RFQ – Request for quotation = tarjouspyyntö, TAE – Talousarvioehdo-

tus, KEHE – Kehysehdotus. 

Materiaalihankinnoissa ensimmäiset kustannusarviot TRSS-prosessiin liittyen tehdään jo kon-

septivaiheessa (Paavola, 2022). Paavolan mukaan kustannukset arvioidaan ensimmäisen kerran 

osana kehittämisohjelmaa, jossa laaditaan suunnitelma vuosittaisille kustannustarpeille. Ensim-

mäiset kustannusarviot laaditaan ennen kuin on määritelty hankittava järjestelmä. Paavolan mu-

kaan vasta sopimusvaiheessa määritellään tarkasti hankinnan kustannusten vuosiosuudet. 

Hankkeiden yhdistäminen TRSS-prosessiin on edellyttänyt kustannusten arvioimista jo huo-

mattavasti ennen sopimuksen laatimista. Hankkeen edistyessä kustannuksia tarkennetaan osana 

TRSS-prosessia. 

Hankinnan tarjouspyyntöjen myötä muodostuu kokonaiskuva hankinnan kustannusarviosta 

(Paavola, 2022). Kustannusarviot ovat teollisuudelta saatuja kokonaissummia hankinnan to-

teuttamisesta, mutta ne eivät pidä sisällään arvioita toimitusaikatauluista eikä kustannusten ja-

kautumisesta eri ajankohdille. [41] 

Puolustusvoimien sisällä siirtyviä eriä ei nähdä haasteellisina vaan enemmänkin työkaluna, 

mikä mahdollistaa määrärahojen joustavan käytön suunnitellulle käyttötarkoitukselle [41]. Siir-

tyvien erien muodostuminen ei pääosin johdu Puolustusvoimien toiminnasta eikä niihin niiltä 

osin voida vaikuttaa. Vuorisen ja Paavolan (2022) mukaan siirtomääräraha tulisi nähdä määrä-

rahojen suunnitelmallisena käyttönä, eikä niinkään negatiivisena seurauksena. Siirtyviä eriä tai 

muodostuvia siirtomäärärahoja on pyritty vähentämään Pääesikunnan laatimien määräysten 

mukaisesti. Ongelmaksi niiden vähentämisessä on koettu se, että niihin ei tosiasiallisesti kyetä 

vaikuttamaan [41]. Osa siirtomäärärahan muodostumisesta on seurausta Puolustusvoimien 

oman kaupallisen prosessin hitaudesta [23]. Ollilan mukaan Puolustusvoimien oman kaupalli-

sen prosessin viiveet voivat muodostaa seuraavalle vuodelle siirtyviä maksueriä, mikäli han-

kinnan toimeksianto sijoittuu kalenterivuoden loppuun. Kaupallisen prosessin nopeuttaminen 

edellyttäisi hankintaorganisaation kaupallisten asianhoitajien lukumäärän lisäämistä.  

Valtion taloushallinto koetaan kokonaisuudessaan toimivaksi ja joustavaksi menetelmäksi [42] 

[23]. Forsman-Jokisen mukaan määrärahojen suunnittelussa erityisesti tilausvaltuuden käyttö 

on kansainvälisestikin poikkeava menettely, joka mahdollistaa määrärahojen käytön laajempien 

hankkeiden toteuttamisen ilman määrärahojen vuosittaista rahaliikennettä. Valtuusmenette-

lyssä myös sitoutetaan toimittaja (yritys) hankkeen toteuttamiseen (Ollila, 2022).   
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4.2 Siirtyvien erien hallinta 

 

Siirtyvillä erillä ei ole vaikutusta taloushallinnon näkökulmasta. [42, 23]  Määrärahat ovat pää-

osin suunniteltu jo aiemmin ko. hankkeisiin, joten ne siirtyvät seuraaville vuosille suunnitellun 

suuruisina siihen samaan käyttötarkoitukseen, 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. Siirtomääräraha taloussuunnitte-

lussa ei täten edellytä erillisiä toimenpiteitä sen käytön osalta. [23] 

Osa hankkeista voi edetä suunnitellusta poikkeavalla tavalla, esimerkiksi kustannusten jäädessä 

suunniteltua pienemmiksi tai hankkeen muun muutoksen myötä. Tällöin voi muodostua tilanne, 

jossa osa suunnitelluista kustannuksista jää kohdentamatta kyseiseen käyttötarkoitukseen. Ke-

hitysohjelman sitomattomien siirtomäärärahojen osuus on ollut noin 10 % siirtyvien määrära-

hojen kokonaisuudesta [43]. Hankintojen toteutuessa suunniteltua pienemmällä rahoituksella 

tai hankintojen purkautuessa tehdään päätökset vapaan rahoituksen kohdentamisesta KEHO-

prosessin mukaisesti Pääesikunnan suunnitteluosaston johdolla. Vapautuneet määrärahat voi-

daan kohdentaa uudelleen, mutta se vaatii suunnitteluosaston hyväksynnän. Toimintaperiaate 

on sama kuin muutenkin kehittämisohjelman sisäisissä siirroissa/muutoksissa. Hyväksynnän 

tarkoituksena on pitää Pääesikunnan suunnitteluosasto tietoisena määrärahojen käytöstä [42]. 

Haastattelujen perusteella siirtomäärärahamekanismin käyttö on itsessään suunnitelmallista 

määrärahojen käyttöä, jonka käyttö poikkeaa yleisestä vuotuisuusperiaatteesta. [41] Siirtomää-

rärahan ominaisuus on määrärahojen käyttö joustavasti. Määrärahaa käytetään suunnitelman 

mukaisesti kyseisenä määrärahan myöntämisvuotena, mutta mikäli materiaalin hankintaan liit-

tyvät maksut eivät ole mahdollista maksaa suunnitellun aikataulun mukaisesti, maksuaikatau-

lujen osalta hyödynnetään materiaalihankintojen viisivuotista määräaikaa.  

”Puolustusmateriaalihankintojen ja toimintamenojen siirtyvien erien määrä kasvaa viime vuo-

desta. Muuttunut turvallisuustilanne yhdistettynä COVID19-pandemiasta johtuvaan raaka-

aine- ja komponenttipulaan on kuumentanut markkinoita maailmanlaajuisesti. Turvallisuusym-

päristön muutos ja sota Ukrainassa on osaltaan pidentänyt materiaalin saatavuusaikoja ja toi-

mittajien ilmoitukset toimitusajoista ovat arvioita. Toimittajat eivät kykene sitoutumaan nor-

maaleihin julkisten hankintojen sopimusehtoihin mm. hinnanmuutosten ja viivästyssakkojen 

osalta. Tarjouksien voimassaoloajat ovat lyhentyneet merkittävästi, mikä haastaa hankintaor-

ganisaation toimintaa. Olemassa oleviin sopimuksiin on tullut toimittajilta aiempaa enemmän 

kaupallisjuridisesti työllistäviä sopimusmuutosesityksiä.” [13, s. 5]  
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4.3 Siirtyvät erät muualla valtionhallinnossa 

 

4.3.1 Eduskunnan valiokuntakäsittely 

 

Eduskunnan hallinto- ja turvallisuusjaosto käsittelee talousarvioesityksen, lisätalousarvioesi-

tykset ja muut budjettitaloutta koskevat asiat eduskunnan, tasavallan presidentin, valtioneuvos-

ton, ulkoasiainministeriön, sisäasiainministeriön sekä puolustusministeriön hallinnonalojen 

osalta. [44] Hallinto- ja turvallisuusjaoston valiokunnan sihteerin, valiokuntaneuvos Minna-

Liisa Rinteen mukaan hallinto- ja turvallisuusjaostossa ei ole käsitelty Puolustusvoimien mate-

riaalihankkeisiin liittyvien siirtomäärärahojen suuruutta. Hänen mukaansa ”on pidetty selvänä 

sitä, että laajoissa puolustusmateriaalihankkeissa muodostuu siirtyviä eriä eikä sitä ole kyseen-

alaistettu tai edes nähty negatiivisena ilmiönä.” Siirtyvät erät ja niistä aiheutuvat indeksi- ja 

valuuttakurssimuutokset ovat luonnollinen osa laajoja hankkeita, erityisesti kun valuutta on si-

dottu dollariin. 

Valtiontalouden näkökulmasta Puolustusmateriaalihankinnat ovat parlamentaarisen selonteon 

perusteella erityisasemassa [45]. Puolustusmateriaalihankinnoissa indeksi- ja valuuttamuu-

toskustannukset lisätään omana rivinään varsinaiseen momenttiin. Samaa menetelmää ei käy-

tetä muissa valtionhallinnon hankinnoissa. Muiden hallinnonalojen hankinnoissa ei huomioida 

erikseen indeksikorjauksia, vaan indeksi- ja valuuttakurssimuutokset katetaan myönnetystä 

hankintamomentista. Mahdolliset lisämäärärahatarpeet niitä varten on esitettävä lisätalousarvi-

ossa. Valiokuntaneuvos Rinteen mukaan valtion lainanoton tarve ei perustu arvioituihin kus-

tannuksiin, vaan valtiokonttori nostaa lainaa todellisen tarpeen mukaan.  

Tarkastusvaliokunta käsittelee muun muassa eduskunnalle annettavat hallituksen vuosikerto-

muksen, valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomuksen ja puolue- ja vaalirahoituksen 

valvonnasta antamat kertomukset sekä finanssipolitiikan tarkastuksesta ja valvonnasta antamat 

erilliskertomukset, eduskunnan tilintarkastajien kertomukset sekä valmistelee valtion talouden-

hoidon valvontaa koskevat asiat. [46] Valiokunnan jäsenen, kansanedustaja Pauli Kiurun mu-

kaan valtiontalouden näkökulmasta tarkasteltuna Puolustusvoimien siirtomäärärahojen merki-

tys on niin pieni, että niitä ei ole käsitelty eduskunnan tarkastusvaliokunnassakaan niiden vä-

häisen valtiontalouden merkityksen vuoksi, huolimatta hankkeiden valtiontalouden merkittä-

vyydestä. [47] 
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4.3.2 Valtionvarainministeriö 

 

Valtionvarainministeriön budjettiosasto vastaa finanssi- ja rakennepolitiikan tavoitteiden ja kei-

nojen valmistelusta. Sen tehtäviin kuuluu laatia julkisen talouden suunnitelma ja valmistella 

valtion talousarvio. Se vastaa valtion taloushallintoa sekä valtiontalouden valvontaa ja tarkas-

tusta koskevista säädöksistä ja niiden soveltamiseen liittyvistä toimenpiteistä. Budjettiosasto 

vastaa myös mm. Euroopan unionin talousarviota ja rahoituskehystä koskevien asioiden val-

mistelusta. [48] 

Budjettiosaston johtajan, budjettipäällikön Mika Niemelän mukaan ” siirtyvät erät sellaisenaan 

eivät ole ongelma, mutta kahta kautta ne voivat olla ongelma tai niistä voi muodostua ongel-

maa.” Hän mainitsee ensimmäiseksi vuotuisuusperiaatteen budjetoinnissa olevan keskeinen 

lähtökohta. ”Jos budjetoidaan useamman vuoden menoja siirtomäärärahalla kerralla useamman 

vuoden tarpeeseen, ollaan tekemisissä vuotuisuusperiaatteen vastaisessa toiminnassa.” Hän jat-

kaa ”hieman on yleistynyt edellä mainittu budjetointitapa - kun vuotuisuusperiaatteen mukai-

sesti, jos meillä olisi esimerkiksi kuvitteellisesti 3-vuoden hanke, jonka kustannusarvio olisi 30 

yksikköä per vuosi, tulisi se budjetoida vuosittain 30/30/30 mukaisesti ja aika usein päädytään 

budjetoimaan 90/0/0 -mallilla.” Menettely muodostuu näin liian positiiviseksi ja etupainottei-

sesti, jolloin todennäköisyys siirtyvien erien muodostumiselle on korkea. 

Niemelän mukaan myös paljon kasvavat siirtyvät erät voivat muodostua hankalaksi, mikäli 

”eritoten jos ei päästä kiinni siihen, mikä aidosti on sidottua johon tarpeeseen ja mikä ei?” Hän 

esittää skenaarion, jossa voi syntyä tilanne, että siirtyvä erä kasvaa ja riittää kattamaan lukuisat 

lisätarpeet, mutta siitä huolimatta ministeriöt hakevat lisärahoitusta tarpeisiin. Ilmiön kertautu-

essa eri momenteille, voi menettely johtaa siihen, että syntyy tilanne että ”käytännössä siirtyvät 

erät ovat miljardiluokkaa ja emme suoraan pääse käsiksi niistä, että mikä aidosti on vapaata 

liikkumavaraa ja mikä mahdollisesti sidottu.” Niemelän mukaan menettelystä seuraa, että ”bud-

jetti ei lähtökohtaisesti ole kovin osuva” ja se voi ajaa liialliseen budjetoituun alijäämään jne. 

Hänen mukaansa tiivistettynä ”suurin hankaluus lähtee siitä, että siirtomäärärahamomentilla 

budjetoinnin osuvuutta on hankala arvioida, jos siirtyvät erät kehittyvät kovin niin arviointi 

edelleen vaikeutuu, kun käytännössä mistään järjestelmästä ei suorilta saada tietoa, mikä ko. 

Siirtymästä erästä on sidottu, mikä vapaana.” 

Budjettipäällikkö Niemelä toteaa, että valtuuden ja arviomäärärahan yhdistelmän kautta seu-

ranta ja budjetoinnin osuvuus olisi huomattavasti helpompaa kuin isojen siirtyvien erien käsit-

tely. 
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Valtionvarainministeriön budjettiosaston budjettineuvos Marko Synkkänen tukee Niemelän nä-

kemyksiä siirtomäärärahojen osalta. Synkkänen toteaa, että ”vuotuisuusperiaatteen mukaan ta-

lousarviossa olevat määrärahat on tarkoitettu vain yhdeksi kalenterivuodeksi kerrallaan. Vuo-

tuisuusperiaatteella pyritään turvaamaan eduskunnalle säännöllinen mahdollisuus ohjata valti-

ontaloutta ja päättää valtion tuloista ja menoista. Periaatetta ilmentää perustuslain 83 §, jonka 

mukaan eduskunta päättää varainhoitovuodeksi kerrallaan valtion talousarvion. Yhtä vuotta on 

pidetty tarkoituksenmukaisena tulojen ja menojen riittävän tarkan suunnittelun kannalta. Vuo-

tuisuus on myös mahdollistanut tulojen ja menojen tarkistamisen muuttuneita tarpeita ja olo-

suhteita vastaavasti.” 

Synkkänen lisää, että siirtomääräraha edustaa poikkeusta budjetointiin liittyvästä em. vuotui-

suusperiaatteesta. Hänen mukaansa ”puolustusmateriaalihankintojen osalta on katsottu tarkoi-

tuksenmukaiseksi, että niiden rahoitus on talousarviossa määritelty nimenomaan siirtomäärära-

hoiksi. Siirtomäärärahamomentit voivat erota myös sen osalta, kuinka monta vuotta määräraha 

on käytettävissä. Esim. materiaalihankinnoissa kyse on viisivuotisesta siirtomäärärahasta, jol-

loin talousarviossa myönnetyn määrärahan käyttö voi jakautua seuraavalle viidelle vuodelle.”  

Siirtomäärärahamenettely helpottaa hankintojen suunnittelua ja joustavuutta, kun ne voidaan 

toteuttaa useamman vuoden aikana. Synkkänen toteaa, että ”siirtomäärärahat itsessään eivät 

automaattisesti muodosta ongelmaa mutta jossakin tapauksessa voi kuitenkin käydä syystä tai 

toisesta siten, että vuodesta toiseen siirtyvä erä voi kasvaa, jos myönnetyn määrärahan käyttö 

lisääntyvässä määrin vuosi toisensa jälkeen lykkääntyy.” 

Budjettineuvos Synkkäsen mukaan ”yleisellä tasolla voi sanoa, että tällainen ilmiö kertoo siitä, 

että taloudellinen suunnittelu liittyen määrärahojen käyttöön (tai niiden alkuperäiseen mitoituk-

seen) ei ole onnistunut kovin hyvin.” Hän mainitsee myös, että ”siirtyvän erän kasvaminen luo 

epävarmuutta sen osalta kuinka suureksi esim. seuraavan vuoden velanottotarve lopulta muo-

dostuu. Velanotolla katetaan valtion menojen ja tulojen välinen epätasapaino.” Hän esittää teo-

rian, jonka mukaan ”jos esimerkiksi vuodelle 2024 laadittaisiin (kuvitteellinen) tasapainossa 

(menot=tulot pl. lainanotto) oleva talousarvio, niin aiemmilta vuosilta siirtyvät (käyttämättä 

jääneet) erät saattavat kuitenkin johtaa velanottotarpeeseen. Mitä kauemmin ja mitä suurem-

miksi siirtyvät erät ovat kumuloituneet, sitä suuremmaksi muodostuu todellinen velanottotarve, 

kun määrärahojen käyttö lopulta realisoituu.” Tätä kautta siirtyvien erien suuri koko tai niiden 

kasvu voi muodostua ongelmalliseksi esim. velanhallinnan kannalta. Tämä voi myös käytän-

nössä rajoittaa eduskunnan talouspoliittista liikkumavaraa. 
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Velanoton kannalta olisi tärkeää, että näkymä velanottotarpeeseen olisi mahdollisimman hyvin 

ennakoitavissa. Yllätykselliset lainanottotarpeet voivat aiheuttaa sen, että 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 tehtävänä on perustuslain 90 §:n mukaan valtion taloudenhoidon ja valtion talousarvion 

noudattaminen. Valtiontalouden tarkastusvirasto on nimennyt tilintarkastajat eri virastoille. 

Johtavan tilintarkastajan Pasi Tervasmäen näkemyksen mukaan merkittävä syy siirtomäärära-

hojen vähentämiselle on eduskunnan budjettivallan vähentyminen. Hänen mukaansa ”talousar-

vio laaditaan varainhoitovuosikohtaiseksi ja monivuotiset siirtomäärärahat ovat poikkeus pää-

säännöstä, jotka kaventavat eduskunnan budjettivaltaa.” 

Siirtomääräraha ilmiönä heijastelee hankkeiden laajuuden kautta. Mikäli hankkeet eivät toteudu 

suunnitellun mukaisesti, muodostuu vääjäämättä kustannuseriä, jotka siirtyvät seuraaville va-

rainhoitovuosille. 

Tervasmäen kertoi haastattelussa, että ”valtuusmenettely yhdistettynä viisivuotiseen siirtomää-

rärahamenettelyyn voi pidentää valtuuskautta merkittävästi”. Hän mainitsee esimerkin, jossa 

viiden vuoden valtuus yhdistetään viiden vuoden siirtomäärärahakauteen. Tämä menettely voi 

sitoa kustannukset teoreettisesti jopa yhdeksän vuoden ajanjaksolle. Välttääkseen edellä maini-

tun menettelyn Tervasmäki toivoo, että valtuuslausekkeeseen voitaisiin kirjoittaa tarkemmin 

”koska talousarviomenoja tosiasiallisesti syntyy?” Haasteita tosin syntyy vasta kun talousar-

viomenojen käyttö venyy yli viisivuotiskauden. Valtuuskauden päätyttyä valtuuden pidentämi-

nen edellyttää eduskunnan uuden käsittelyn.  

Tervasmäen mukaan, tilintarkastuksen näkökulmasta, Puolustusvoimien materiaalihankinnat 

ovat toteutettu kustannusten seurannan osalta hyvin. Monitoimihävittäjähankkeen erottaminen 

muista puolustusmateriaalihankinnoista omalle momentille helpottaa seurantaa ja tuo joustoja. 
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Tervasmäki kertoi haastattelussa siirtyvien erien muodostumisen syyksi liian positiivista näke-

mys suunnittelussa maksuaikataulujen osalta. Maksuaikataulut suunnitellaan liian etupainoi-

siksi, jolloin hankkeen myöhästymisestä johtuen, myös maksuajankohdat siirtyvät myöhem-

mäksi. Hän esittää yhdeksi siirtomäärärahojen muodostumista vähentäväksi toimenpiteeksi tar-

jouspyyntöön (Hankintamenettelyyn) tarkempaa arviota laskujen suuruudesta ja ajankohdasta. 

Suurin haaste Tervasmäen mukaan siirtyvissä erissä on taustalla talousarvion tasapainossa py-

syminen. Hänen mukaansa ”toimintamenot katetaan osittain valtion lainarahalla ja epäsuotui-

sassa tilanteessa joudutaan ottamaan tarpeettoman paljon velkaa”. Erityisesti tilanteessa, jossa 

suuri osa varainhoitovuodelle myönnetyistä määrärahoista joudutaan siirtämään seuraavalle tai 

seuraaville vuosille. Valtiolainojen korkotasojen ollessa korkealla, valtiolainojen vaikutukset 

ovat kansantaloudellisesti suuremmat. 

Tervasmäki myös painottaa, että ”mikäli siirtomäärärahoista luovuttaisiin, se toisi toimintaan 

”tavatonta” kankeutta.” Kankeudella hän viittaa määrärahakysymysten viemisellä talousarvio-

käsittelyyn, jolloin kunkin ylivuotisten hankkeiden osalta hankkeen rahoitus tulisi käsitellä vuo-

sittain eduskunnan toimesta. Tervasmäki pitää nykyistä menettelyä toimivana ja joustavana kei-

nona hallita hankintojen ja hankkeiden rahoitusjärjestelyjä. 

 

4.3.4 Puolustusministeriö 

 

Puolustusministeriön ja Puolustusvoimien välisen tulosohjausasiakirjan (2022) mukaan ”toi-

minnallisen tehokkuuden tärkein mittari on tarkoituksenmukainen organisaatio ja toimintamalli 

siten, että sodan ajan suorituskyky (sodan ajan joukot) kyetään tuottamaan mahdollisimman 

kustannustehokkaasti asetetuista suorituskykyvaatimuksista tinkimättä.” Sen mukaisesti Puo-

lustusvoimille on asetettu tulostavoitteiksi muun muassa strategisten hankkeiden toteuttaminen 

(suunnittelu, toteutus ja seuranta) sekä suorituskykyjen oikea-aikainen rakentaminen, jonka 

osana on rahoituksen tarkoituksenmukainen suunnittelu ml. rakentamista vastaavan rahoitus-

profiilin ylläpito siirtyvien erien hillitsemiseksi. 

Puolustusministeriön ja Puolustusvoimien välisessä vuoden 2020 tulosohjausasiakirjassa oli 

käytetty puolustusmateriaalihankintoihin liittyvien siirtyvien erien vähentämistä yhtenä toimin-

nan tehokkuutta mittaavana mittarina. Puolustusministeriön kannanotossa Puolustusvoimien 

vuoden 2020 tilinpäätökseen mainitaan ”hankintaprosessissa toteutetuista katselmoinneista 

huolimatta puolustusmateriaalihankintojen siirtyvien erien määrä kasvoi edelleen.” [50] 
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Puolustusministeriön kannanotossa (2021) käsitellään siirtyviä eriä omana alalukunaan, jossa 

mainitaan ”Puolustusvoimilta siirtyi vuoden 2020 tilinpäätöksessä määrärahoja vuodelle 2021 

yhteensä noin 1 095 milj. euroa kaikki momentit huomioon ottaen. Siirtyvien erien kasvu edel-

liseen tilinpäätökseen nähden oli 145 milj. euroa. Toimintamenoissa siirtyvä erä oli 230 milj. 

euroa ja puolustusmateriaalihankinnoissa 809 milj. euroa. Lähes puolet puolustusmateriaali-

hankintojen siirtyvistä eristä aiheutui Laivue 2020 -hankkeesta ja FMS-kaupan hankinnoista. 

Puolustusvoimien siirtyvissä erissä ei ole kyse siitä, että määrärahoja jäisi lopulta käyttämättä. 

Noin neljä viidesosaa vuodelle 2021 siirtyneistä määrärahoista oli myös sopimuksiin sidottua.” 

[50, p. 4] Puolustusministeriö edellytti Puolustusvoimia kuvaamaan vuosiraporteissa siirtyvien 

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

Puolustusministeriön kannanotossa Puolustusvoimien vuoden 2021 tilinpäätökseen käsitellään 

siirtyvien erien muodostumista lähes vastaavasti kuin aiemmassa kannanotossa: ”Puolustusvoi-

milta siirtyi vuoden 2021 tilinpäätöksessä määrärahoja vuodelle 2022 yhteensä noin 2 584 milj. 

euroa kaikki momentit huomioon ottaen. Monitoimihävittäjien hankintaan myönnetyn määrä-

rahan osuus oli tästä 1 470 milj. euroa. Sotilaallisen kriisinhallinnan osuus siirtyvistä eristä oli 

53,5 milj. euroa. Toimintamenomäärärahoissa siirtyvä erä oli 233 milj. euroa ja momentin 

27.10.18 puolustusmateriaalihankinnoissa 826 milj. euroa. Noin 40 % puolustusmateriaalihan-

kintojen (pl. HX-hanke) siirtyvistä eristä aiheutui Laivue 2020 -hankkeesta ja FMS-kaupan 

hankinnoista. Puolustusvoimien siirtyvissä erissä ei ole kyse siitä, että määrärahoja jäisi lopulta 

käyttämättä. Lähes neljä viidesosaa vuodelle 2022 siirtyneistä määrärahoista (pl. HX-hanke) 

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

Myös vuoden 2021 Puolustusvoimien tilinpäätöksen kannanotossa otetaan kantaa siirtyvien 

erien muodostumisen vähentämiseksi. Sen mukaan ”siirtyvien erien välttämiseksi ei tulisi käyt-

tää poikkeuksellisia maksujärjestelyjä, vaan olisi ensisijaisesti harkittava muita keinoja. F-35-

hankinnan rahoitusprofiilia ollaan korjaamassa tehdyn hankintapäätöksen mukaiseksi. Myös 

kevään 2021 lisätalousarviossa tehtiin huomattavia muutoksia puolustusmateriaalihankintojen 

tilausvaltuuksien menoajoitukseen, joilla osaltaan vähennettiin vuodelle 2022 siirtyviä määrä-

rahoja. Jo budjetoitujen hankintojen rahoitusprofiilia tulee tarvittaessa korjata myös jatkossa 

hallitusti talousarvio- ja lisätalousarviomenettelyssä vastaamaan toimitus- ja maksuaikataulua. 

Pysyvä tilanteen korjaaminen edellyttää kuitenkin sitä, että uusiin tilausvaltuuksiin sisällytetään 

hankinnat realistisilla rahoitusprofiileilla. Toimenpiteet siirtyvien erien minimoimiseksi tulee 

valmistella yhteistyössä puolustusministeriön kanssa.” [51, s. 6] 
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Puolustusvoimille asetetun siirtomäärärahojen vähentämisen velvoitteesta huolimatta, puolus-

tusministeriössä siirtyvien erien muodostuminen koetaan toisaalta joustoa tuovana rahoituksen 

hallintamekanismina, mutta toisaalta sen aiheuttamien lisäkustannusten myötä negatiivisena il-

miönä. Puolustusministeriön talousjohtajan, Kristiina Olssonin mukaan ”siirtomäärärahat mah-

dollistavat puolustusmateriaalihankintojen toteuttamisen Puolustusvoimia palvelevasti.” Hänen 

mukaansa siirtomäärärahojen suorat negatiiviset vaikutukset ovat niiden aiheuttamat lisäkus-

tannukset indeksi- ja valuuttakurssimuutosten myötä.  

Laajoissa puolustusmateriaalihankkeissa hankinnat kohdistuvat teollisuuteen, kuten esimer-

kiksi monitoimihävittäjä- ja Laivue 2020-hankkeissa, joissa hankitaan materiaalia teollisuus-

tuotannolla [40]. Tällöin indeksit noudattelevat Olssonin mukaan teollisuustuotantoindeksiä ja 

yleisindeksiä. Valuuttakurssimuutoksissa merkitsevää on materiaalin toimittajan käyttämä va-

luutta. Toisaalta euron vahvistuminen kaupankäyntivaluuttaan nähden pienentää indeksin ja va-

luuttakurssin muutoksista aiheutuvia kokonaiskustannuksia. 

 

4.3.5 Liikenne- ja viestintäministeriö 

 

Talous- ja hallintoyksikön johtajan, Mikko Nygårdin mukaan siirtomäärärahoja on liikenne- ja 

viestintäministeriön pääluokassa talousarviossa suhteellisen runsaslukuisesti; virastojen toi-

mintamenot ovat 2-vuotisia siirtomäärärahoja ja liikenne- ja viestintäverkkoihin sekä valtion-

avustuksiin liittyvät määrärahat 3-vuotisia. Nygård toteaa, että ”yleisesti ottaen siirtomäärära-

hat ovat hyvä ja toimiva tapa järjestää talousarvion määrärahojen käyttöä.” 

Nygårdin mukaan virastojen osalta siirtomääräraha luo eräänlaista ”puskuria” jolla voidaan ta-

soittaa äkillisiä rahoituksessa tapahtuvia muutoksia. Infrastruktuurihankkeiden ja valtionavus-

tusten kohdalla määrärahan useampivuotisuus on koettu hyvin tarpeellisena. Hän lisää, että 

”infrahankkeet toteutetaan pääasiassa valtuusmenettelyllä, jossa hankkeelle myönnetään edus-

kunnassa tietty valtuus ja sitä vastaavat määrärahat otetaan seuraavien vuosien talousarvioihin.” 

Koska Väyläviraston vastuualueella olevat hankkeet voivat kuitenkin edetä epätasaisesti, use-

ampivuotinen määräraha antaa joustovaraa. Valtionavustushankkeissa 3-vuotisuus mahdollis-

taa pitkien ja vaikuttavampien hankkeiden toteuttamisen [51]. 
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Nygårdin näkemyksen mukaan siirtomäärärahan suuruus suhteessa kunkin vuoden budjettiin ei 

tulisi kuitenkaan olla kovin suuri. ”Mikäli siirtomääräraha kasvaa kovin suureksi, herää usein 

epäilys onko kyseinen määräraha yleensä oikein mitoitettu, mikäli sitä ei voida käyttää suun-

nilleen normaalin määräajan puitteissa? [51] Hän lisää, että mitään yleistä sääntöä esim. viras-

ton siirtyvän erän suuruudeksi ei ole, mutta ”joskus maksimissaan noin 20 % erää on pidetty 

suunnilleen normaalina.” 

Siirtomäärärahaa ei siis nähdä ongelmallisena liikenne- ja viestintäministeriön näkökulmasta, 

vaan sen on todettu olevan luonnollinen osa suunnitelmallisuuden ja toteutumien yhdistel-

mässä. Sen suhteellista osuutta vuosisuunnittelussa seurataan, mutta niitä ei varsinaisesti pyritä 

ohjauksessa vähentämään vaan sen sijaan selvitetään vain niihin johtaneet syyt. Liikenne- ja 

viestintäministeriön alaisten virastojen, kuten Väylävirasto, hankkeet ovat laajoja ja niissä ta-

pahtuu vaihtelua valtuuskauden aikana. Hankkeet edellyttävät joustavaa määrärahojen käyttöä, 

ja osa hankkeiden aikatauluista joudutaan arviomaan uudelleen määrärahojen myöntämisen pe-

rusteella. 

 

4.3.6 Väylävirasto 

 

Väylävirasto on Puolustusvoimien ohella yksi merkittävimmistä virastoista, joiden hankin-

noissa muodostuu seuraaville varainhoitovuosille siirtyviä kustannuseriä. Valtion eri virastojen 

hankintojen määrärahat vuonna 2021 on esitetty liitteessä 4. Vuonna 2022 Väylävirastolla siir-

tyi siirtomäärärahoja aikaisemmilta vuosilta noin 552 miljoonaa euroa [52]. Hankkeita suunni-

tellaan 12 vuoden päähän, joka vastaa aikajänteeltään Puolustusvoimien pitkän aikavälin suo-

rituskyvyn suunnittelua. 

Väyläviraston talousjohtajan (Tossavainen, 2022) mukaan siirtomäärärahan käyttö kokonaisuu-

dessaan nähdään Väylävirastossa positiivisena asiana, joka mahdollistaa varojen suunnitelmal-

lisen käytön kuluvan toimintavuoden lisäksi kahdelle seuraavalle vuodelle. Väylävirasto on 

esittänyt siirtomäärärahakauden pidentämistä yhteensä viiteen vuoteen.  
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Pitkäkestoiset hankkeet (yli kolme vuotta) aiheuttavat haasteita liian lyhyen varainkäytön ajan-

jakson osalta. Siirtomäärärahojen käyttö perusväylänpidon ja toimintamenojen osalta on ollut 

osa normaalia taloussuunnittelua, eikä siihen ole tullut muutosvaatimuksia, mutta tulevaisuu-

den arvioina on mahdollista, että toimintamenojen osalta siirtomäärärahoja voidaan joutua su-

pistamaan. Perusväyläpito perustuu Väyläviraston lakisääteisiin tehtäviin, joten siihen liittyviä 

supistuksia ei ole odotettavissa [53]. Tällöin mahdollisten siirtomäärärahojen määrällä tai muo-

dostumisella ei ole vaikutusta perusväylänpitoon. 

Suurempia hankkeita suunnitellessa budjetoidaan arvioidut määrärahat usean vuoden ajanjak-

solle, jolloin on oletettavaa, että muodostuu siirtomäärärahoja seuraavalle tai seuraaville va-

rainkäyttövuosille. Hyvärisen (2022) mukaan hankkeiden toteutus suunnitellaan jo ennen ta-

lousarvion laatimista, joten sen päädyttyä eduskunnan käsittelyyn, on tiedossa jo arvioidut kus-

tannukset. Hankkeiden rahoituksen jälkeen laaditaan rakennussuunnittelu, jossa määritetään 

tarkat arviot hankkeiden kustannuksille. Osa hankkeista voidaan joutua aloittamaan heikom-

milla perusteilla ja varsinaiset perustelut laaditaan vasta lisätalousarviossa. 

Yleisesti hankkeiden rahoitus noudattelee kaavaa, jossa talousarvioissa esille tuodut hanke-esi-

tykset käsitellään eduskunnan käsittelyssä ja jonka jälkeen määrärahat päätetään toimintame-

noihin, perusväylänpitoon ja hankkeisiin. Määrärahojen myöntämisen jälkeen aloitetaan hank-

keeseen liittyvä kilpailuttaminen. [53] Tossavainen (2022) mainitsee, että ”mikäli myönnetyt 

määrärahat eivät riitä kattamaan hankkeen suunniteltua laajuutta, voidaan joutua suunnittele-

maan hanke siten, että sen kustannukset mahtuvat myönnettyjen määrärahojen raameihin.” Har-

vinaisissa tapauksissa kilpailutus on jouduttu keskeyttämään, mikäli tarjouspyyntöjen vastauk-

set eivät ole olleet tarkoituksenmukaiset. 

Kokonaisuutena tarkastellen Väylävirastossa ei koeta siirtomäärärahoja ongelmallisena ilmiönä 

[53]. Vuosisuunnittelussa käyttämättä jäänyt raha ei aiheuta ongelmia, vaan edellisiltä vuosilta 

käyttämättä jääneitä varoja käytetään valtionhallinnon yleisten periaatteiden mukaisesti, eli 

vanhimmasta alkaen.  
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5 TIEDON HANKINTA, ANALYYSI JA AINEISTON KÄSITTELYN 

TULOKSET 

 

Tutkimuksessa käytettiin taloussuunnittelun osalta toimintaa ohjaavia asiakirjoja eri muo-

doissa. Asiakirjat koostuivat lakiteksteistä ja normeista, jotka määrittävät reunaehdot valtion 

taloushallinnon toteuttamiseksi. Ohjaavien asiakirjojen lähdeaineistona käytettiin valtion ta-

loushallintoa ohjaavia lakeja, valtiontaloutta käsiteltäviä painettuja lähteitä. Painetuissa läh-

teissä oli esitetty ne menettelytavat ja suoritukset, millä perusteella valtiontalous on toteutet-

tava. 

Puolustusvoimien toimintaa ohjaavien asiakirjojen osalta tutkimukseen valittiin ne asiakirjat, 

jotka määrittävät Puolustusvoimien toimintaa, kuten taloussuunnittelun ja suorituskyvyn raken-

tamisen periaatteita. Puolustusvoimien sisäiset ohjeet pohjautuvat valtionhallinnon yleisiin 

määräyksiin taloussuunnittelun toteuttamisesta. 

Haastatteluihin valittiin Puolustusvoimista henkilöitä, jotka käsittelevät työssään 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 Pääesikunta. Pääesikunnan henki-

löstön osalta haastateltaviksi valittiin sellaisia henkilöitä, joilla on kokonaiskuva koko Puolus-

tusvoimien hankkeista ja taloushallinnosta. Henkilöillä oli kokemuksia alaltaan useiden vuo-

sien ajalta, jolloin voitiin erotella myös yksittäiset muutostekijät lähihistorian toiminnassa sekä 

tarkastella muutoksia ja niiden syitä. Pääesikunnasta haastateltaviksi valittiin suunnitteluosas-

ton TRSS-sektorin johtaja sekä logistiikkaosastolta Puolustusvoimien kaupallinen johtaja ja 

hankealan toimialapäällikkö. 
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Puolustusvoimien ulkopuolisista virastoista vertailuun valittiin Väylävirasto. Väylävirasto to-

teuttaa valtionhallinnon suurimpia hankkeita Puolustusvoimien ohella. Vuonna 2021 Väylävi-

raston hankinnat olivat noin 1,9 miljardia euroa ja Puolustusvoimien hankinnat noin 1,6 miljar-

dia euroa [52]. Muiden hallinnonalojen hankintojen vertailu on liitteessä 4. Haastateltaviksi 

valittiin Väyläviraston talousjohtaja ja Hankecontroller-yksikön päällikkö. Väylävirasto on 

Puolustusvoimien ohella toinen virasto, jolla muodostuu useiden miljoonien eurojen suuruisia 

siirtomäärärahoja hankkeiden muutosten myötä.  

Väyläviraston ollessa liikenne- ja viestintäministeriön alainen virasto, haastattelu kohdistettiin 

myös ministeriön talous- ja hallintoyksikön johtajaan. Olettamuksena oli, että liikenne- ja vies-

tintäministeriön talous- ja hallintoyksiköstä saadaan laajempi näkemys ministeriön taloushal-

linnosta, joka on vertailuna vastaava organisaatiotaso suhteessa Väylävirastoon kuin puolustus-

ministeriö suhteessa Puolustusvoimiin. 

Valtiontalouden tarkastusvirastosta haastateltavaksi valittiin Puolustusvoimien tilintarkastajana 

toiminut ylitarkastaja. Tilintarkastaja vastaa työssään Puolustusvoimien tilintarkastuksesta ja 

hänellä oli olettamuksena hyvä ja ajantasainen käsitys siitä, miten Puolustusvoimien määrära-

hojen suunnitelmallinen käyttö on vastannut talousarvioissa esitettyjä summia. 

Eduskunnasta haastatteluun valittiin henkilöitä, jotka ovat osallistuneet valtiontalouden valio-

kuntatyöhön ja joilla oli kokemusta siirtomäärärahoihin liittyen. Toinen haastatelluista oli kan-

sanedustaja, joka on toiminut jäsenenä valiokuntatyössä ja toinen haastateltava oli valiokunta-

neuvos, joka on osallistunut valiokuntatyöskentelyyn ammattivirkamiehenä. 

Tutkimuksessa haastateltiin myös Puolustusvoimien ulkopuolisten organisaatioiden henkilöitä, 

jotka käsittelevät valtionhallinnon määrärahoja eri portailla. Eri organisaatioiden vertailu antoi 

pitkittäistä näkemystä siirtomäärärahojen merkityksestä. Poikittainen vertailu (Väyläviraston ja 

Puolustusvoimien välillä) loi pohjan Puolustusvoimien siirtomäärärahojen asettamista valtion-

hallinnon kontekstiin. Ilman vertailua pelkästään Puolustusvoimien siirtomäärärahoja käsitte-

lemällä ei olisi saatu todellista kuvaa siirtomäärärahojen suuruudesta ja merkityksestä.  

Haastateltaviksi valittujen henkilöiden vastauksia voidaan itsessään pitää paikkansapitävinä, 

koska havainnot liittyivät henkilöiden kokemuksiin ja näkemyksiin. Poikkeavuudet henkilöi-

den vastauksissa perustuivat enemmän mielipiteisiin kuin jonkin tiedon paikkansapitävyyteen. 

Tästä lähtökohdasta tarkasteltuna haastatteluiden tuloksia voidaan pitää valideina tutkimuksen 

lopputuloksen kannalta.  
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Aineiston käsittely eteni loogisesti siten, että kirjallisuuskatsauksessa luotiin perusteet talous-

suunnittelulle sekä suorituskyvyn suunnittelulle. Haastatteluilla saatiin havaintoja siihen, miten 

normien tai muiden reunaehtojen noudattaminen käytännössä vaikuttaa siirtomäärärahojen 

muodostumiseen ja miten haastateltavien näkemysten mukaan niiden muodostumiseen kyetään 

tosiasiallisesti vaikuttamaan. 

Haastattelukysymykset laadittiin kahdessa eri osassa. Ensimmäisen osan haastattelukysymyk-

set olivat suunnattu Puolustusvoimien henkilöille. Kysymykset ovat liitteessä 7. Haastatteluky-

symyksillä selvitettiin haastateltavien näkemyksiä tutkimuksen aiheeseen. Tutkimuskysymyk-

set ryhmiteltiin siten, että kysymyksillä 1, 2 ja 3 selvitettiin valtion tason ohjaavien dokument-

tien vaikutusta viraston toiminnan kannalta. Oliko määräyksissä sellaisia seikkoja, jotka hidas-

tavat määrärahojen käsittelyn prosessia? Kysymykset 4, 5 ja 6 käsittelivät hankintaprosessin 

sijoittumista osaksi TRSS-prosessia. Kysymyksillä selvitettiin mahdollisia haasteita eri proses-

sien yhdistämisessä. Kysymyksillä selvitettiin myös kaupallisen prosessin merkitystä siirtyvien 

erien muodostumiselle.  

Kysymyksillä 7, 8 ja 9 selvitettiin siirtyvien erien muodostumista ja niiden merkitystä viraston 

näkökulmasta. Näiden kysymysten jatkona, kysymyksellä 10 selvitettiin siirtyvien erien vaiku-

tusta suorituskyvyn rakentumiselle. 

Tutkimuksessa selvitettiin myös mahdollista mainehaittaa, joka syntyy, kun Puolustusvoimien 

vuosittaisia määrärahoja jää käyttämättä. Väittämä esiintyi muun muassa MATSI-työryhmän 

loppuraporteissa. Kysymyksellä 11 selvitettiin vastaajien näkemyksiä aiheen medianäkyvyy-

den osalta. Kukaan vastaajista ei ollut kohdannut mitään siirtomäärärahojen ja maineenhallin-

nan välistä yhteyttä, joten kysymyksen käsittely jätettiin kokonaan pois tutkimuksesta. 

Kysymyksillä 12 ja 13 selvitettiin vastaajien henkilökohtaisia näkemyksiä siirtomäärärahoihin 

liittyen Puolustusvoimissa ja muissa organisaatioissa. Puolustusvoimissa on laadittu määräyk-

siä siirtomäärärahojen pienentämiseksi, silti ne ovat vuosittain vain jatkaneet kasvuaan. Kysy-

myksellä 12 selvitettiin vastaajien henkilökohtaista näkemystä siirtomäärärahojen pienentämi-

sestä. Kysymyksen 13 tuloksia voidaan pitää vain suuntaa-antavina, koska havainnot perustui-

vat Puolustusvoimien henkilöstön näkemyksiin muiden virastojen toiminnoista.  

Kysymyksellä numero 14 selvitettiin muita asiaan mahdollisesti liittyviä asioita, jotka eivät 

muuten olisi tulleet esille haastattelujen aikana. 
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Kyselyn toinen vaihe oli suunnattu Puolustusvoimien ulkopuolisten organisaatioiden henki-

löille. Kysymykset perustuivat pääkysymykseen ”Miksi siirtyvät erät ovat ongelma teidän nä-

kökulmastanne?” ja sen perusteluihin. Haastattelut toteutettiin eri menetelmillä, kuten puheli-

mitse tai videoneuvotteluina ja kyselyt toteutettiin pääosin sähköpostin välityksellä. 

Kaikkien haastattelujen ja kyselyiden muistiinpanot ovat tutkijalla. 

Puolustusvoimien normeja ja raportteja tarkasteltiin olettamuksella, että normeissa on kirjat-

tuna asiat siten kuten toiminta myös toteutetaan. Tällä oletuksella voitiin verrata henkilöstön 

näkemyksiä määräysten toimivuuteen käytännön tasalla. Puolustusvoimien vuosiraportteja ja 

siirtyvien erien osalta laadittuja muistioita arvioitiin niiden sisältämien lukujen ja tulosten pe-

rusteella. Raporteissa oli havaittavissa eri lukuja siirtomäärärahojen määrään liittyen. Eri luvut 

selittyvät sillä, että osassa raportteja oli tarkasteltu puolustusmateriaalihankintoihin myönnet-

tyjä määrärahoja ja osassa, kuten Puolustusvoimien vuosiraportissa, oli käsitelty vain Puolus-

tusvoimien materiaalisen kehittämisohjelman mukaisia kustannuksia. 

Siirtyvien erien syitä arvioidessa on myös huomioitava, että kaikkiin siirtyviin eriin ei oltu kir-

jattu syitä tai euromääräistä arvoa. Myös kehittämisohjelman sisällä syiden kirjaamisessa oli 

suuria eroja osahankkeiden välillä. Puolustusvoimien vuoden 2022 vuosiraportin mukaisesti 

siirtyvien erien syitä oli kirjattu keskimäärin noin 74 % tapauksissa.  
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6 TUTKIMUKSEN TULOKSET 

 

Tutkimuksen aiheena oli siirtyvien merkitys ja vaikutus suorituskyvyn rakentamisessa. Siirty-

vien erien ja siirtomäärärahan muodostuminen ovat seurausta suorituskyvyn suunnittelun ja ta-

loussuunnittelun yhdistämisestä ja erityisesti materiaalin hankintojen kustannusten maksuaika-

taulujen viivästymisistä. 

Puolustusvoimien tehtävät ovat määritetty lakiin Puolustusvoimista ja niiden pääasiallinen ta-

voite on Suomen sotilaallinen puolustaminen. Suomen sotilaallinen puolustaminen edellyttää 

suorituskyvyistä järjestelmää toimimaan kaikissa tilanteissa vallitsevaa uhkaa vastaan. Suori-

tuskykyisen järjestelmän rakentaminen ja ylläpito on pitkän aikajänteen toimintaa, joka edel-

lyttää tulevaisuuden uhkakuvien tunnistamista ja niihin varautumista, mutta myös paljon re-

sursseja rakentamaan haluttua suorituskykyä. Resurssit koostuvat taloussuunnittelusta, materi-

aalihankkeista, henkilöstön 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 itsessään koeta ongelmallisina mil-

lään organisaatiotasolla. Ennakoimattomien maksumuutosten käsittelyyn siirtomäärärahame-

nettely nähdään työkaluna, joka mahdollistaa laajoihin hankintoihin liittyvän määrärahojen 

joustavan ja suunnitelmallisen käytön. Vastaajien mukaan siirtyvät erät eivät näin ollen ole 

osoitus huonosta talouden suunnittelusta, vaan ne ovat seurausta ennakoimattomista tilanteista 

maksuaikataulujen suhteen. Lisäksi koetaan, että siirtomäärärahojen muodostuminen ja hallinta 

ovat osa normaalia taloushallintaa. Menettely sen sijaan on positiivinen ja toimintaa helpottava 

mekanismi. 
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Valtionvarainministeriön ja Valtiontalouden tarkastusviraston edustajien mukaan siirtomäärä-

rahan pääasiallinen negatiivinen vaikutus muodostuu niiden poiketessa valtiontalouden vuotui-

suusperiaatteesta, jolloin määrärahojen käyttö ei ole eduskunnan budjettivallan alainen määrä-

raha kyseisenä varainkäyttövuotena. Puolustusmateriaalihankinnat, tai niiden menotarpeet, 

ovat kuitenkin käsitelty talousarvioissa riittävällä tarkkuudella sen hetkisen eduskunnan käsit-

telyssä, jolloin vaikutus kohdistuu enemmän tilanteisiin, jossa edellinen eduskunta on päättänyt 

määrärahojen käytöstä. 

Haastattelujen perusteella toinen negatiivinen ilmiö siirtomäärärahamenettelyssä on riski, jossa 

sitomattoman siirtomäärärahan osuus kasvaa varainkäyttövuosien myötä. Tämä voi johtaa ti-

lanteeseen, jossa ministeriöillä ei ole tarkkaan tiedossa määrärahojen käytön todellinen tilanne. 

Tällaisissa tapauksissa valtion budjetti voi muodostua liian alijäämäiseksi. 

Pitkäaikaisiin hankkeisiin liittyy aina indeksi- ja valuuttakurssimuutoksia. Valuuttakurssimuu-

tokset voivat olla täysin ennakoimattomia, mutta merkittäviä. Indeksimuutoksia voidaan sen 

sijaan pystyä arvioimaan suhteellisen tarkasti. Puolustusmateriaalin tilausvaltuuden enimmäis-

määrä esitetään talousarviossa sen voimaantulopäivän valuuttakurssitasolla ja asianomaisen 

vuosineljänneksen hintatasolla. Indeksien ja valuuttakurssien noususta aiheutuvat lisämäärära-

hatarpeet budjetoidaan erikseen vuotuisena määrärahana. [6]  

Valtion velkaa nostetaan vain todelliseen tarpeeseen perustuen, eikä arvion mukaisesti [45]. 

Valtionvelan määrä herätti eduskunnassa laajaa keskustelua vuoden 2022 aikana. Vuonna 2022 

valtion nettovelkaa arvioitiin eduskunnan hyväksymänä talousarvion ja lisätalousarvion mukai-

sesti lisättävän noin 8,9 miljardia euroa vuodelle 2022 [55, ss. Y-12]. Valtionvelan korkojen 

määrä oli vuoden 2022 talousarviossa ja lisätalousarvioissa yhteensä arvioitu olevan noin 695 

miljoonaa euroa [55, ss. Y-12]. Valtionvelan yleinen pienentämisen tarve on seurausta korkei-

den valtionlainojen korkomenojen hillitsemisestä. Valtiovarainministeriön budjettipäällikkö 

Niemelä on tuonut esille Uusi-Suomen haastattelussa (2022) näkemyksiään valtionvelan kor-

kojen vaikutuksia ”Vielä emme ole 2000-luvun alun korkomenoissa. Silloin ne olivat vuosita-

solla useita miljardeja euroja, tänä vuonna arviolta 800 miljoonaa, mutta ensi vuonna olemme 

jo puolessatoista miljardissa”. Niemelä suhteuttaa velan korkojen määrän poliisin määrärahoi-

hin: ”Sillä 800 miljoonalla kattaisi jo esimerkiksi poliisin koko vuoden kaikki toimintamenot.” 

[54] 
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Tilanteissa, joissa on epäselvyyksiä hallinnonalan todellisesta rahoitustilanteesta, voidaan val-

tionvarainministeriön mukaan ajautua ottamaan lisää valtion velkaa ilman tosiasiallista tarvetta. 

Budjettipäällikkö Niemelä ei kohdista näkemyksiään yksittäiseen hallinnonalaan, vaan käsitte-

lee valtion velanottotarvetta ja erityisesti sen vähentämistä vain yleisellä tasolla.  

Tutkimuksen ensimmäisenä tutkimuskysymyksenä oli, mitkä tekijät vaikuttavat siirtyvien erien 

muodostumiseen? Siirtomäärärahat ovat seurausta muuttuneista ja ennakoimattomista maksu-

aikatauluista. Lähtökohtaisesti maksuaikataulut suunnitellaan osana hankintasopimusta, mutta 

aikataulut perustuvat lopulta vain arvioihin. Hankkeiden viivästymiset voivat johtua monista 

eri tekijöistä. Siirtyvien erien muodostuminen voi johtua liian etupainotteiseksi suunnitellusta 

tai arvioidusta rahoitusprofiilista, mutta se voi johtua myös materiaalin toimittajan toimitusvai-

keuksista. Esimerkiksi vuoden 2022 Puolustusvoimien vuosiraportin mukaan Laivue 2020-

hankkeen myöhästymisessä ja siirtomäärärahojen muodostumisesta suuri osa johtuu kuitenkin 

materiaalin toimitukseen liittyvistä tekijöistä. 

Tässä tutkimuksessa ei käsitelty hankkeiden viivästymisiin johtaneita ilmiöitä, vaan pääpaino 

oli siirtomäärärahojen hallinta sotatalouden tutkimuksen näkökulmasta. 

Haastateltavien mukaan määrärahat suunnitellaan ensimmäisen kerran KEHO:sta saaduilla pe-

rusteilla. KEHO:sta määrärahojen menotarve siirretään osana strategisen suunnittelun prosessia 

TRSS-prosessiin, jossa menotarpeet siirretään osaksi talousarvioesityksiä. Tässä vaiheessa 

Puolustusvoimien kehitysohjelmalle myönnetään tilausvaltuus. Tilausvaltuus vuosikohtaisine 

määrärahakehyksineen myönnetään ennen kuin organisaatiolla on selvä käsitys suorituskyvyn 

rakentamisen tosiasiallisista kustannuksista. Tämä käytäntö vaikuttaa olevan ristiriidassa anne-

tun normin mukaan, sillä valtuusmenettelyn normin mukaan talousarvioon kirjattavien hankin-

tojen tulee olla pääsääntöisesti tarjouspyyntövaiheessa.  

Puolustusvoimien vuoden 2022 vuosiraportin mukaan siirtyvien erien muodostumisen syyt joh-

tuvat muista tekijöistä kuin Puolustusvoimien omasta toiminnasta noin 39 % tapauksista. Han-

kittava materiaali, tuote tai palvelu ensin vastaanotetaan ja tarkastetaan, jonka jälkeen erääntyvä 

kustannuserä voidaan maksaa. Tämä edellyttää valmiin tuotteen tai vaiheen saamista sovitun 

mukaiselle tasolle. Mikäli tuotteen viivästyminen johtuu esimerkiksi toimittajan materiaalin 

saatavuudesta, tuote ei valmistu ennen materiaalin saamista ja sen prosessointia. Tällaisessa 

tapauksessa myös tuotteen vastaanotto viivästyy ja sen myötä myös maksuerän maksaminen, 

josta muodostuu siirtyvä erä kyseisen hankkeen muodostamana osaksi kehitysohjelman siirty-

vää erää. 
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Haastattelujen perusteella Puolustusvoimat voi vaikuttaa osaan maksuprosessien viivästymi-

sissä. Puolustusvoimien logistiikkalaitoksen rahoituksen tilannekuvassa 2021 oli esitetty yh-

deksi syyksi kaupallisten asianhoitajien rajallinen määrä käynnissä oleviin hankkeisiin suh-

teutettuna. Tarkastellessa henkilöstöresursseista johtuvia syitä havaitaan, että resursseista joh-

tuvat syyt edustavat vain 8 %:ia kaikista syistä. 

Toisena kysymyksenä tutkimuksessa oli ”muodostavatko siirtyvät erät välittömiä tai välillisiä 

ongelmia, kuten myöhästyykö hankinnat ja sen myötä suorituskyvyn rakentamisen hidastumi-

nen? Mitä vaikutuksia viivytyksillä on?” Siirtyvät erät ovat seurausta hankeen viivästymisestä 

ja sen myötä maksuaikataulun muutoksesta. Siirtomääräraha on mekanismi, joka mahdollistaa 

määrärahojen suunnitelmallisen käytön varainhoitovuoden vaihduttua. Siirtomääräraha tai 

muodostuva siirtyvä erä ei ole ilmiö, mikä aiheuttaa hankkeen viivästymistä, vaan se on työ-

kalu, jota käytetään kustannusten hallintaan silloin kun määrärahoja ei voida käyttää vuotui-

suusperiaatteen mukaisesti kyseisenä varainhoitovuotena. 

Haastattelujen sekä Puolustusvoimien normiston perusteella Puolustusvoimien strategisen 

suunnittelun, sen osana olevan suorituskyvyn rakentamisen kokonaisuus ja TRSS-prosessin yh-

teensovittaminen perustuu sen hetkisiin parhaisiin mahdollisiin arvioihin. Suunnittelu tehdään 

etupainotteisesti ja suunnitelmia täydennetään jatkuvalla prosessilla. Strateginen suunnittelu 

luo pohjan kehittämiselle ja taloudellinen perusta luodaan TRSS-prosessin tuotteena talousar-

vioesityksiin. Siirtomäärärahat muodostuvat vasta suunnitelmien toteuttamisessa, eli suoritus-

kyvyn rakentamisessa.  

Haastatteluissa kävi ilmi, että siirtomäärärahan positiiviset vaikutukset ovat hankkeiden rahoi-

tuksen varmistaminen ilman erillistä eduskunnan budjettiprosessia. Tämä menettely selkeyttää 

maksuliikennettä ja nopeuttaa itse maksuprosessia, koska siirtomäärärahat ovat varattuna ky-

seiseen käyttötarpeeseen. Näin varmistetaan hankkeiden rahoituksen toteutuminen suunnitel-

mien mukaisesti. 

Kolmantena tutkimuskysymyksenä oli ”miten siirtyviä eriä hallitaan muualla valtionhallinnon 

aloilla?” Tutkimukseen valittiin vertailun vuoksi Väylävirasto, koska sen siirtomäärärahojen 

määrä on Puolustusvoimien ohella merkittävä valtionhallinnon kontekstissa. Muita virastoja 

vertailuun ei valittu, koska niiden siirtomäärärahojen volyymit olivat vertailuajankohdalla sel-

keästi pienemmät.   
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Riittävä vertailu oli mahdollista toteuttaa Puolustusvoimien ja Väyläviraston kesken. Väylävi-

rastolla muodostui vuonna 2022 siirtyviä eriä noin 500 miljoonaa euroa [53]. Väylävirastossa 

siirtomäärämenettely nähtiin toiminnan joustavuutta lisäävänä työkaluna, vastaavasti kuin se 

nähdään myös Puolustusvoimien taloussuunnittelussa. Väyläviraston näkökulmasta tarkastel-

tuna siihen ei liittynyt negatiivisia lieveilmiöitä, vaan pelkästään positiivisia. 

Väylävirasto on liikenne- ja viestintäministeriön alainen virasto. Väyläviraston siirtomäärära-

hamenettelyä ei nähdä negatiivisesti myöskään liikenne- ja viestintäministeriön näkökulmasta. 

Ohjaavan ministeriön näkökulmat yhtyvät Väyläviraston käsitykseen siirtomäärärahamenette-

lystä. Valtiontalouden tarkastusviraston johtavan tilintarkastajan mukaan puolustusministeriö 

on ministeriöistä ainoa, joka on ohjauksessaan kiinnittänyt huomiota siirtyvien erien syntyyn.  

Tutkimuksessa selvitettiin myös ”onko kilpailutusmenettelyillä tai hankinnassa käytettävällä 

järjestelmällä (PVSAP) vaikutusta siirtyvien erien muodostumiseen ja ohjaako se liikaa han-

kintaan liittyviä toimintoja?” Kilpailutusmenettely kuuluu eri prosessin vaiheeseen kuin han-

kinnat. Kilpailutusmenettely suoritetaan hankkeen alkuvaiheessa, ennen hankintasopimuksen 

laatimista. Valitulla kilpailutusmenettelyllä ei ole vaikutusta siirtomäärärahojen muodostumi-

seen, koska siirtomäärärahat muodostuvat vasta solmitun hankintasopimuksen jälkeen. Hankin-

tasopimuksen laatiminen edellyttää voimassaolevaa tilausvaltuutta, joka toimii eduskunnan hy-

väksymänä menettelynä vastata kustannuksista yli vuotuisuusperiaatteen. Hankintasopimuk-

seen kirjataan hankkeen arvioidut maksuaikataulut. 

Käytettävällä SAP-järjestelmällä ei suoraan ole vaikutusta siirtyvien erien muodostumiseen. 

Sen mahdolliset hidasteet maksuliikenteessä eivät johdu itse järjestelmästä, vaan kaupallisen 

asiantarkistuksen resursseista [23]. Mikäli materiaalia ei ehditä tarkastamaan teknisesti ja kau-

pallisesti ennen varainkäyttövuoden vaihtumista, syntyy siirtyvä erä, joka voi tällaisessa ta-

pauksessa johtua resursseista käytettävän järjestelmän sijaan. On kuitenkin luonnollista, että 

osa puolustusmateriaalin toimituksista ajoittuu loppuvuoteen, jolloin voi muodostua siirtyviä 

eriä. Syyt eivät kuitenkaan ole käytettävässä järjestelmässä, vaan organisaation käytettävissä 

olevista resursseista. 
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Puolustusvoimien vuoden 2022 vuosiraportin mukaan vuonna 2022 siirtyvien erien muodostu-

misen syinä olivat Puolustusvoimien omasta toiminnasta johtuvat syyt noin 47 % tapauksista, 

muista kuin Puolustusvoimista johtuvia syitä oli noin 39 %. Tapauksia, joissa syitä siirtyvien 

erien muodostumiselle ei voitu osoittaa suoraan, tai syyt olivat sekä Puolustusvoimissa, että 

Puolustusvoimien ulkopuolisessa tekijässä oli noin 13 % tapauksia. Kokonaisuutena kehitys-

ohjelman alaisista hankinnoista tai hankkeista, siirtyviä eriä muodostui yli neljässäsadassa ta-

pauksessa. Yksittäisten siirtyvien erien summat vaihtelivat sadoista euroista aina Laivue 2020-

hankkeen satoihin miljooniin euroihin. Tässä yhteydessä ei verrattu syitä siirtyvien erien vo-

lyymia (euromäärää), vaan syitä tarkasteltiin vain tapauksien lukumäärinä. 

Puolustusvoimien raportoinnin syyluokittelussa ei ole havaittu korrelaatiota viivästymisen ja 

käytettävän maksujärjestelmän (SAP) tai kilpailutusmenettelyn välillä, joten niitä ei ole luoki-

teltu siirtomäärärahan muodostumisen syiksi.  
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7 POHDINTA 

 

7.1 Siirtomäärärahat ilmiönä 

Siirtomäärärahojen muodostumista on yritetty hillitä yli kaksikymmentä vuotta. Silti niiden vo-

lyymi on ollut nousussa. Tätä on pidetty ongelmallisena ja puolustusministeriö on ohjannut 

tulosohjausasiakirjoillaan Puolustusvoimia toimenpiteisiin niiden pienentämiseksi. Selvitys-

työtä ovat tehneet erilaiset puolustusministeriön asettamat työryhmät sekä myös virkatyönä siir-

tomäärärahojen syitä selvitetty ja selvitysten perusteella niitä on pyritty vähentämään niiltä osin 

mihin on ollut tosiasialliset vaikuttamismahdollisuudet. Puolustusvoimien näkökulmasta hank-

keet suunnitellaan mahdollisimman tarkasti käytössä olevin perustein.  

Vuonna 2012 valmistuneessa puolustusmateriaalihankkeiden siirtyviä eriä arvioineen työryh-

män raportissa todetaan ”määräraha, joka riittävän varhaisessa vaiheessa pystytäisiin ennakoi-

maan käyttämättä jääväksi eräksi, voidaan oikein suunniteltuna kohdistaa varainhoitovuoden 

aikana muihin tärkeiksi priorisoituihin tarpeisiin.” Väite ei sinänsä pidä paikkaansa, koska siir-

tyvät erät ovat talousarviossa sidottu suorituskyvyn rakentamisen hankkeisiin. Ne eivät ole va-

paana olevaa käyttämätöntä määrärahaa, vaan suunniteltua määrärahojen käyttöä. Samassa ra-

portissa todetaan myös ”valtion talousarvioon sisältyviä hankintamäärärahoja ei ehditä käyttää 

varainhoitovuoden kuluessa”. Tämä väittämä viittaa siihen, että hankintamäärärahat tulisi käyt-

tää kyseisen varainhoitovuoden aikana. Siirtomäärärahamenettely on rakennettu juuri sitä var-

ten, että määrärahoja voitaisiin käyttää joustavammin laajoissa materiaalihankkeissa eikä olisi 

välttämätöntä noudattaa vuotuisuusperiaatetta.  

Siirtomääräraha on yksi talousarviolain mukaisista määrärahalajeista. Sen muodostuminen on 

luonnollinen osa pitkäaikaisia hankintoja. Puolustusvoimien määrärahojen käyttö on hyvin 

suunniteltua, seurattua ja toteutettua. Määrärahojen käytön menestyksellistä toteutumista tukee 

Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastajan kannanotto Puolustusvoimien tilintarkastuk-

seen. Lausunnon mukaisesti Puolustusvoimat toteuttaa hyväksytyn talousarvion tai lisätalous-

arvioiden mukaisesti määrärahojen käytön. Tästä huolimatta puolustusministeriön tulosohjaus-

asiakirjassa velvoitetaan Puolustusvoimia hillitsemään siirtyvien erien määrää.  
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Siirtomäärärahan ja valtuuden käyttö antaa joustoja laajojen materiaalihankintojen tekemiseen. 

Sen käyttö virastoissa mahdollistaa määrärahojen käytön yllättävissä tilanteissa, joissa maksu-

aikataulut viivästyvät ja kustannuksien maksamiset siirtyvät seuraaville vuosille. Joustot mah-

dollistavat maksujen maksamisen ilman, että asia saatetaan uudelleen eduskunnan tai valtiova-

rainministeriön käsittelyyn. Mikäli määrärahojen muutokset jouduttaisiin tekemään talousar-

viomenettelyn kautta, maksujen muutokset lisättäisiin talousarvioihin tai ne käsiteltäisiin val-

tiovarainministeriössä kehyksen ylityksenä. Menetelmä saattaisi muodostaa viivästyksiä mak-

suaikatauluihin sekä itse hankinnan edistymiseen. Hankkeiden maksujen viivästyminen yli va-

rainkäyttövuoden, aiheuttaa lisäkustannuksia pidentyneiden aikataulujen osalta indeksi- ja va-

luuttakurssimuutoksina, erityisesti mikäli kauppaa käydään muun valuutan kuin euron suhteen. 

Suomalaisissa hankkeissa, kuten Laivue 2020-hankkeessa, viivästymiset aiheuttavat lisäkus-

tannuksia mm. sopimusmuutosmaksujen, GFE asennusten, PVLOGL projektikulujen ja 

MERIV alusten kunnossapidon osalta [55]. 

Puolustusministeriön tulossopimuksessa (2022) toiminnallisen tehokkuuden mittareihin kir-

jattu tulostavoitteen velvoitetta ”Suorituskykyjen oikea-aikainen rakentaminen, jonka osana on 

rahoituksen tarkoituksenmukainen suunnittelu ml. rakentamista vastaavan rahoitusprofiilin yl-

läpito siirtyvien erien hillitsemiseksi” tulisi tutkimuksen perusteella muuttaa siten, että siitä 

poistettaisiin tarkennus siirtyvistä eristä. Siirtomääräraha on kehitysohjelmaan suunniteltua ja 

sidottua määrärahaa, jonka käyttäminen poikkeaa alkuperäisestä maksuajankohdasta. Se ei tar-

koita puolustusmäärärahojen käyttämättä jättämistä, vaan niiden suunnitelmallista käyttöä. Siir-

tomäärärahalla varmistetaan hankintojen ja hankkeiden toteuttaminen siten, kuten se on alun 

perin suunniteltu.  

Yleisesti sidonnalla mahdollistetaan kehitysohjelman rahoituksen toteuttaminen, joskin siirto-

määrärahan indeksikorjatun määrän arvo on aina vähäisempi, mitä kauemmas tuleville vuosille 

määrärahaa joudutaan siirtämään. Suuret puolustusmateriaalihankinnat liittyvät osin teollisuu-

teen ja teollisuusindeksin muutokset aiheuttavat muutoksia kokonaiskustannuksiin. Puolustus-

voimien osalta aiheutuneet indeksi- ja valuuttakurssimuutokset katetaan budjetin ulkopuolelta, 

jolloin puolustusmateriaalihankintoihin suunniteltu määräraha säilyy alkuperäisen suuruisena, 

eikä näin ollen aiheuta rahoituksen leikkautumista tärkeiden hankkeiden osalta. 
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Materiaalihankinnat ovat osa strategista suunnittelua ja se koostuu suorituskyvyn suunnittelusta 

sekä toiminnan ja resurssien suunnittelusta sekä seurannasta. Haasteena näiden eri elementtien 

yhdistelmässä on niiden erilaiset syklit ja sijoittumiset aikajänteelle. Strateginen suunnittelu 

alkaa vuosia ennen materiaalihankintojen toteuttamista ja osana strategista suunnittelua laadi-

taan Puolustusvoimien kehittämiseen liittyvä vuosikohtaiset määrärahojen käyttösuunnitelmat, 

joiden perusteella myönnetään muun muassa tilausvaltuudet. Taloussuunnittelu toteutetaan toi-

minnan ja resurssien suunnittelun sekä seurannan vakioidun vuosisyklin mukaisesti. Suoritus-

kyvyn suunnittelussa on huomioitava muun muassa muuttuvat tilanteet, kuten pandemia tai 

muutokset turvallisuuspoliittisessa ympäristössä.  

Puolustusvoimissa kehittämisohjelmien ja -suunnitelmien tarkastelujen yhteydessä käsitellään 

myös meneillään olevien hankkeiden rahoituksen tilanteet. Rahoituksen ja hankkeiden tilanteita 

seurataan aktiivisesti. Tarvittaessa hankkeiden rahoituksien todetaan olevan riittämättömiä tai 

niiden olevan muutosten vuoksi suunniteltua suurempi. Tällöin määrärahojen voidaan siirtää 

toisiin hankkeisiin Puolustusvoimien sisäisellä määrärahojen kohdistamisella. Määrärahojen 

siirrot eri momenttien välillä edellyttää kuitenkin eduskunnan hyväksynnän. 

Siirtomäärärahojen raportoinnin ja seurannan osalta huomio keskittyy raporteissa lähinnä vain 

siirtyvien erien määrään 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 nykyistä pa-

remmin. Siirtyviä eriä pidetään raporteissa negatiivisena ilmiönä. Huomioiden siirtyvien erien 

todelliset vaikutukset, tulisi saatujen havaintojen perusteella siirtomäärärahat käsitellä vain yh-

tenä määrärahalajina ilman niiden hillitsemistarvetta. Haastattelujen perusteella oli havaitta-

vissa, että siirtomäärärahojen hillitsemisen paine kohdistuu vain yleisesti puolustusmateriaali-

hankintoihin (momentti 18), jolloin ei muodostu konkreettista käsitystä siitä, miltä osin siirtyviä 

eriä tulisi vähentää. Nykyinen siirtomäärärahojen hillitsemisen vaatimus on koettu haastattelu-

jen perusteella haasteelliseksi toteuttaa vaatimuksen epämääräisyydestä johtuen. 

Siirtyvien erien raportointi ja seuranta ovat jatkossakin tarkoituksenmukaista. Ne ovat yksi val-

tiontalouden määrärahalaji ja niiden seuraaminen tulisikin tehdä täysin vastaavalla tavalla kuin 

muiden määrärahojen käytön raportointi. Puolustusvoimissa raportointi on tehty erittäin tarkasti 

ja lukemat on kirjattu vuosiraporttiin omaan liitteeseen.  
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Tarkastellessa Pääesikunnan logistiikkaosaston muistiota siirtyvistä eristä vuodelta 2021, ha-

vaitaan, että euromääräisesti Puolustusvoimien tosiasialliset vaikuttamismahdollisuudet ovat 

olleet vähäiset. Tiivistelmä on liitteessä 5. Sen mukaisesti Puolustusvoimien pääasialliset vai-

kuttamismahdollisuudet ovat koskeneet vain noin 61,8 miljoonan euron osuutta. Kuitenkaan 

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

 

7.2 Siirtyvien erien vaikutukset 

 

Puolustusvoimien siirtomäärärahojen muodostamat lisäkustannukset eivät vaikuta Puolustus-

voimien hankintoihin, vaan ne katetaan kehyksen ulkopuolisesta budjetista. Liitteessä 6 on tar-

kasteltu viiden vuoden ajanjaksolla aiheutuneita puolustusmateriaalihankintojen (momentin 

18) mukaisia indeksi- ja valuuttakurssimuutoksista aiheutuneita lisämenoja. Keskiarvovaiku-

tuksina mitattuna kokonaisuudessaan puolustusmateriaalihankintojen indeksi- ja valuuttakurs-

simuutosten aiheuttamat lisäkustannukset ovat materiaalihankintoihin myönnetyistä määrära-

hoista noin 0,76 %. Huomioiden Puolustusvoimien omasta toiminnasta aiheutuvien kustannus-

ten osalta luvut ovat marginaaliset. 

Siirtomäärärahojen seurannan osalta on eri dokumenteissa [56, 6, 57] keskitytty vain niiden 

volyymiin ja kasvutrendiin. Siirtyvien erien osalta ei tulisi tarkastella ainoastaan lukuja euro-

määräisesti, vaan olisi ymmärrettävä ilmiöt niiden takana sekä vaikutukset. Siirtyvien erien 

kasvu johtuu suurentuneesta puolustusmäärärahabudjetista ja erityisesti hankintojen kustannus-

ten kasvusta.  

Käytännössä velvoite siirtyvien erien hillitsemiseksi on koettu epärealistisena, eikä ole ollut 

haastattelujen perusteella toteuttamiskelpoinen vaatimus, koska siirtomääräraha on osiltaan 

seurausta muuttuneista tilanteista maksuaikataulujen osalta. Puolustusvoimien strategisen 

suunnittelun ja TRSS-prosessin kokonaisuus toteutetaan niin hyvin kuin mahdollista ja määrä-

rahojen käyttöä seurataan tarkasti. Suorituskyvyn rakentamisen aikana tarkastellaan hankkei-

den muutoksia ja tarvittaessa rahoituksen lisätarpeet kirjataan talousarvioihin tai lisätalousarvi-

oihin. Puolustusvoimien määrärahojen tilanteen seuraaminen on jatkuvaa. 
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Siirtyvät erät ja siirtomäärärahat nähdään virastossa omaan toimintaan perustuvasta näkökul-

masta. Haastattelujen perusteella Puolustusvoimien sisällä siirtyviä eriä ei pidetä ongelmalli-

sina, vaikka ne voidaankin joissain yhteyksissä seurannan osalta nähdä ”turhana ilmiönä” osana 

taloussuunnittelua. Yhtäältä siirtyvän erän tarkoituksellinen muodostaminen myös mahdollis-

taa kehitysohjelman toteuttamisen tilausvaltuusajan määräajasta huolimatta. Haastatteluissa 

ratkaisuksi on esitetty määrärahojen vuosittaista kiertoa, jolloin vuoden lopussa käyttämätön 

rahamäärä palautuisi kehysrahaan. Tämä menettely mahdollistaisi varojen käytön osana seu-

raavan varainhoitovuoden suunnittelua. Toisaalta menettely myös aiheuttaisi määrärahojen 

budjetoinnissa ylimääräistä kiertoa, jossa ”samaa rahaa” lisättäisiin ja poistettaisiin osana ta-

lousarviomenettelyä tai budjetin ylitystä.  

Määrärahojen varainhoitovuosikohtaisten palauttamisen menetelmä ei kuitenkaan ole saanut 

suurta kannatusta Puolustusvoimien sisällä sen riskistä aiheuttaa lisää byrokratiaa laajojen ma-

teriaalihankintojen osalta. Siirtomäärärahat ovat pääosin valtuuksin sidottuja tiettyihin hank-

keisiin. Huolimatta valtuusmenettelystä, voidaan määrärahojen palauttaminen kokea uhkaksi 

kehittämishankkeen toteutumiselle vastaavasti kuin Väyläviraston hankkeiden osalta on tapah-

tunut [53]. Väyläviraston henkilöstön näkemyksen mukaan ei ole taattua, että alkuperäinen 

suunniteltu määräraha olisi käytössä suunnitelman mukaisesti.  

Siirtomääräraha on todettu mekanismina toimivaksi ja hyväksi menetelmäksi, joka mahdollis-

taa hankkeen jatkamisen ja sen kautta halutun suorituskyvyn rakentamisen varainkäyttövuosien 

yli. Se myös turvaa materiaalihankkeiden jatkumisen ilman huolta rahoituksen muuttumisesta. 

Tarkastellessa siirtyvää erää, määrärahat siirtyvät lähtökohtaisesti alkuperäiseen käyttötarkoi-

tukseen alkuperäisenä määränä suunniteltuun kehitysohjelmaan sidottuna. Hankkeiden muut-

tuessa suunniteltua edullisemmiksi, määrärahoja voidaan kohdentaa viraston sisällä muihin sa-

man momentin määrärahoihin. Hankkeeseen sidottu ja käyttämättömäksi muodostuva määrä-

raha kohdistetaan muihin saman momentin / kehitysohjelman hankintoihin. 

Laajojen materiaalihankintojen jakautuessa useiden vuosien ajanjaksolle, tilausvaltuuden 

käyttö antaa mahdollisuuksia hankkeen joustavaan toteuttamisen ilman määrärahojen lisää-

mistä talousarviomenettelyn kautta. Valtiontalouden tarkastusviraston näkökulmasta Puolus-

tusvoimien määrärahojen käyttö, toisin sanoen talousarviossa pysyminen, on toteutettu hyvin, 

eikä siinä ole nähty puutteita [58]. 



70 

Siirtomäärärahamenettely ei itsessään aiheuta negatiivisia ilmiöitä, vaan sen syntymisen taus-

talla ovat pääosin hankkeiden aikataulujen viivästymiset. Hankkeen maksuaikataulun siirtyessä 

seuraavalle kalenterivuodelle, muodostuva siirtyvä kustannuserä siirtyy alkuperäisen suurui-

sena, mutta muodostuvia indeksikustannus- ja valuuttakurssimuutoksia varten lisätään talous-

arviossa momenttikohtainen lisärahoitus kattamaan indeksi- ja valuuttakurssimuutoksista ai-

heutuneet kustannukset. Siirtomäärärahojen vähentämisen sijaan, seurannan painopisteen tulisi 

olla jatkossakin hankkeiden aikatauluissa. Siirtomäärärahat ovat taloushallinnan menetelmä 

vastata hankkeen viivästymisen seurauksena syntyvään maksuerään. 

Lisäkustannukset ovat aina indeksisidonnaisia, jolloin siirtyvän erän määrän mukaan määräy-

tyvät myös lisäkustannukset. Esimerkiksi vuonna 2022 puolustusmateriaalihankintojen (mo-

mentti 27.10.18) toteutuneet kustannukset olivat kokonaisuudessaan noin 503 miljoonaa euroa, 

josta indeksi- ja valuuttakurssimuutosten määrä oli noin 7,4 miljoonaa euroa. [52] Valtionhal-

linnon kokonaisuudessa 7,4 miljoonan euron lisäkustannukset eivät ole merkittäviä, mutta laa-

jemmassa tarkastelussa suurempien yksittäisten hankkeiden osalta vaikutukset voivat olla mer-

kittävät. Esimerkiksi Puolustusvoimien monitoimihävittäjähankkeen momentilla olleen in-

deksi- ja valuuttakurssimuutosten määrä vuoden 2022 talousarvion toteumassa oli noin 82 mil-

joonaa euroa [52]. Forsman-Jokisen (2022) mukaan monitoimihävittäjähankinnan osalta syn-

tyneistä siirtyvistä eristä ei ole muodostunut keskustelua tarpeesta vähentää siirtyvien erien 

määrää.  

Puolustusvoimissa siirtyviä eriä voidaan myös muodostaa tarkoituksella. Tilausvaltuuden ja 

määrärahakehyksen käytön alkaessa hankintojen suhteen liian aikaisin, voi haastateltujen mu-

kaan muodostua tilanne, jossa kehittämiseen varattua rahaa on käytössä huomattavasti aikai-

semmin kuin ollaan edes tietoisia hankittavasta materiaalista. Tämä aika on kuitenkin sidottu 

tilausvaltuuteen, jonka viisi vuotinen määräaika vähenee ennen hankintasopimuksen laatimista. 

Aika, jossa tilausvaltuus on voimassa ilman hankintasopimusta, voi päättyä jossain tapauksissa 

liian aikaisin. Siirtyvän erän tarkoituksenmukainen käyttö mahdollistaa kehitysohjelman jatku-

misen teoreettisesti yhdeksän vuoden päähän. Puolustusmateriaalin hinnan nouseminen, indek-

sin ja valuuttakurssien muutosten myötä hankkeiden todelliset kustannusvaikutukset voivat 

muodostua huomattavasti alkuperäistä suunniteltua korkeammiksi. Näin ollen yksittäisen hank-

keen rahoituksen sijaan pitäisi kiinnittää huomiota myös kyseisen momentin todellisiin koko-

naiskustannuksiin. 
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Tarkastellessa koko hankintamenettelyä ja siirtyvien erien haittavaikutuksia, voidaan tarkas-

tella myös kysymystä kilpailutusmenettelyn sisällöstä. Varsinainen kilpailutusmenettely toteu-

tetaan jo ennen hankintapäätöksen tekemistä, joten sillä ei ole suoranaista vaikutusta siirtyvien 

erien muodostumiseen. Tämän perusteella olisikin syytä pohtia, tulisiko kilpailutusmenettelyyn 

sisällyttää toimittajan arvio hankkeen maksuaikatauluista?  

Maksuaikataulujen tulisi perustua mahdollisimman realistiseen näkemykseen tulevien maksu-

jen osalta, eikä niitä suunniteltaisi liian optimistiksi. Toisaalta toimittajan on myös erittäin haas-

teellista arvioida omaa toimintaansa, koska lähtökohtaisesti toimittajaosapuolen intresseissä on 

myös toimittaa tilattu materiaali mahdollisimman lyhyellä aikataululla. Hankkeen käynnistyt-

tyä liian negatiiviseksi laadittu arvio maksuaikatauluista aiheuttaa osaltaan myös lisäkustan-

nuksia valtiontalouden näkökulmasta, mutta momenttikohtaiset kokonaiskustannukset voitai-

siin sitoa paremmin kyseisen varainhoitovuoden indeksiin ja valuuttakurssiin. 

Kokonaisuutena tarkastellen siirtomääräraha on luonnollinen osa nykyaikaisia kansainvälisiä 

puolustusmateriaalihankintoja. Sitä ei tulisi nähdä negatiivisena ilmiönä, vaan joustoa tuovana 

työkaluna. Kehitysohjelmat ja itse hankinnat suunnitellaan Puolustusvoimissa parhaan kyvyn 

mukaisesti. Huomio siirtomäärärahojen suuruudesta pitäisi myös siirtää laajempaan kokonai-

suuteen kuin pelkkiin vuosi vuodelta kasvaviin lukuihin. Pelkät luvut kertovat vain hallinnon-

alan kasvaneesta volyymista.  

Puolustusvoimissa vallitsee kulttuuri, jossa kaikki toiminta ja resurssit pyritään suunnittele-

maan mahdollisimman tehokkaasti. Myös määrärahojen vastuullisen käytön ja kustannustehok-

kuuden osalta. Tästä on osoituksena tehokas määrärahojen seuranta, jossa määrärahojen tilan-

netta raportoidaan useasti kalenterivuoden aikana. Siirtyvien erien tahaton muodostuminen on 

seurausta viivästyneistä maksuaikatauluista ja tahallinen, toisin sanoen tarkoituksen mukainen 

muodostuminen on seurausta liian etupainoisesta määrärahojen käytön suunnittelusta suhteessa 

käytännön toimenpiteisiin. Liian etupainoinen käytön suunnittelu on seurausta vaatimuksesta 

saattaa määräraha-arviot liian nopeasti osaksi talousarvioesitystä tai seurausta toimittajan il-

moittamasta liian optimistisesta toimitusaikataulusta. 

Nykyisessä budjettimenettelyssä positiivisena puolena on muun muassa suunnittelun ja määrä-

rahojen myöntämisen etupainotteisuus, mikä mahdollistaa kehitysohjelmat käynnistämisen ja 

toteuttamisen nopealla aikataululla. Arviot kustannuksista tehdään varhaisessa vaiheessa (ta-

lousarvio), joita täydennetään tiedon lisääntyessä lisätalousarvioilla ja Puolustusvoimien sisäi-

sellä kustannusten kohdentamisella kehitysohjelman sisällä. 
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Negatiivisena puolena edellä mainittuun menettelyyn liittyen on tilausvaltuuden ajanjakson 

liian varhainen käynnistyminen suhteessa hankintojen käynnistymiseen. Puolustusvoimien 

hankintaorganisaation resurssit sekä kaupallisen prosessin kesto kokonaisuudessaan sijoitet-

tuna viiden vuoden tilausvaltuuden ajanjaksolle voivat helposti johtaa tilanteeseen, jossa siirty-

viä eriä muodostetaan tarkoituksella huolimatta siitä, että siirtomäärärahamenettelyn tarkoitus 

on mahdollistaa joustoja määrärahojen käyttöön pidempiaikaisissa, varainkäyttövuoden yli 

ulottuvissa hankkeissa. 

Siirtomäärärahat tulisi nähdä vain yhtenä määrärahalajina myös Puolustusvoimien taloushal-

linnassa tai toiminnan tehokkuutta arvioidessa. Ne eivät ole ilmiö epäonnistuneesta suunnitte-

lusta, vaan enemmänkin päinvastoin ne ovat merkki määrärahojen suunnitelmallisesta käytöstä 

Puolustusvoimien materiaalisten kehitysohjelman osalta. Aikaisemmissa selvitystöissä, kuten 

MATSI-työryhmien raporteissa, siirtyviä eriä on käsitelty negatiivisena ilmiönä niiden suhteel-

lisen suuren määrän vuoksi. Korjaavat toimenpiteet oli laadittu niiden pienentämiseksi. Siirty-

vät erät tulisi käsitellä toteutumia tarkastellessa neutraalisti vastaavalla tavalla kuin hankintoi-

hin käytettyjä määrärahoja. 

Aikaisemmissa tutkimuksissa ei kuitenkaan oltu selvitetty siirtyvien erien todellisia vaikutuksia 

ja syitä, miksi niitä ei saisi muodostua. Selvitykset ja erityisesti toimenpidesuositukset siirty-

vien erien vähentämiseksi ovat kuitenkin tuoneet näkökulmia hankintojen kehittämiseen, mutta 

niillä ei ole voitu suoraan vaikuttaa siirtyvien erien trendiin. Hyvällä ja ajantasaisella seuran-

nalla sekä hallinnalla, siirtomäärärahamenettely on sen sijaan toimintaa parantava mekanismi, 

joka takaa Puolustusvoimien systemaattisen kehittämisen myös tulevaisuudessa. 

 

7.3 Esitykset jatkotutkimukselle 

 

Tässä tutkimuksessa selvitettiin siirtyvien erien muodostumista ja merkitystä Puolustusvoimien 

materiaalihankintoihin liittyen. Siirtyvät erät ja siirtomäärärahan muodostuminen on koettu 

Puolustusvoimissa negatiiviseksi ilmiöksi, vaikka kyseinen menettely on luotu sen tarkoituk-

senmukaiseksi tuomaan joustoja puolustusmateriaalihankintoihin teknisenä ja ajallisena toi-

menpiteenä.  
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Todellinen ongelmallisuus ei siis ole siirtyvien erien muodostaminen vaan enemmänkin tilaus-

valtuuden alkamisen liian varhainen ajankohta kehitysohjelmiin nähden. Tässä tutkimuksessa 

ei selvitetty tilausvaltuuksiin liittyen vaihtoehtoisia menettelytapoja valtuusmenettelyn ja han-

kintojen kustannusten todelliseen yhteensovittamiseen. Voimassaolevien normien mukaisesti 

tilausvaltuudet laaditaan vasta siinä vaiheessa, kun kustannuksista on saatu edes suuntaa-antava 

arvio, mutta nykyisen toimintamallin mukaisesti tilausvaltuudet laaditaan jo ennen tarjouspyyn-

töjen perusteella saatuja tietoja. 

Nykyinen menettely edellyttää vuosikohtaisten määräraha-arvioiden tekemisen KEHO:n perus-

teella, jolloin ei ole edes tarkkaan tiedossa, mitä hankintoja on tarkoitus tehdä kehittämisohjel-

man aikana. Tutkimuksessa tulisi selvittää vaihtoehtoinen menetelmä, jolla tilausvaltuuden al-

kamisajankohta saataisiin paremmin palvelemaan hankintojen toteuttamista siten, että tilaus-

valtuuskausi mahdollistaisi hankintasopimusten mahdolliset ennakkomaksut tai että tilausval-

tuus olisi muuten joustavampi kehittämishankkeiden toteuttamiseen.  

Tässä tutkimuksessa ei käsitelty mahdollisia vaihtoehtoja siirtomäärärahalle. Siirtomääräraha-

kaudet ovat kategorisoitu tyypin mukaan eri mittaisiksi ja puolustusmateriaalihankintojen 

osalta siirtomäärärahakausi on viisivuotinen. Mikäli on tiedossa etukäteen jonkin hankkeen 

maksuaikataulujen viivästyminen, voidaan kustannusten osalta suorittaa menoajoitusmuutos. 

Sotatalouden tutkimuksen yhtenä aiheena tulisi selvittää menoajoitusmuutosten edut tai haitat 

siirtomäärärahan käytön suhteen ja niiden tosiasialliset vaikutukset.  
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Talousarvion käsittely eduskunnassa 
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Puolustusvoimien toiminnan ja resurssien suunnittelu sekä seuranta, HL397 

Tulosjohtamisen aikatauluun sidotut tuotteet 
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Siirtyvien erien luokittelu 

 

Luokka I  

Siirtyvät erät, joiden syntyyn puolustushallinto voi omalla toiminnallaan vaikuttaa, on tärkein 

luokka keskusteltaessa määrärahojen käytön tilannekuvasta. 

Puolustusvoimien osavuosiraportin perusteella siirtyväksi eräksi ennakoituihin hankintoihin on 

mahdollista kohdentaa määrärahoja väliaikaisesti muihin hankintoihin tai tehdä menoajoitus-

muutos syksyn lisätalousarvioon. 

 

Puolustushallinnon omasta toiminnasta aiheutuvia toimitusviiveitä aiheutuu mm. seuraavista 

syistä: 

− Hankintojen operatiiviset perusteet ovat epäselvät ja suorituskykyvaatimukset muuttu-

vat hankinnan edetessä (muutoksia kesken hankintojen, hankinnan sitominen epärealis-

tiseen rahoitustasoon liian aikaisessa vaiheessa) 

− Hankintojen aikataulutus (etupainotteinen rahoituksen menoajoitus, talousarviobudje-

tointi liian aikaisessa vaiheessa, loppuvuoden toimitukset ja vastaanotot, ylioptimisti-

suus)  

− Määrärahat ja budjetointi (määrärahan käyttöennusteiden epäluotettavuus, rahankäytön 

vuosikierto, riskienhallinnan puutteet) 

− Hankeauditoinnin ja –ohjauksen puutteet (toimittajan ja alihankintaketjujen toiminta-

edellytysten selvittäminen, kehittämisohjelmien kokonaisvaltainen koordinointi, toimit-

tajaketjujen hallinta, rajapintojen selkeys ja kokonaisarkkitehtuurin ymmärtäminen, ti-

lataan keskeneräisiä tuotteita, omia muutoksia valmiisiin tuotteisiin, ongelmien siirto 

ylemmälle tasolle liian myöhään) 

− Hanke- ja hankintahenkilöstön määrä ja kokemus 

− Optiot (mm. voimassa liian lyhyen aikaa, kriittisiä ominaisuuksia sisällytetään optioi-

hin) 

− Hankkeiden keskeytykset (sovittelu- ja neuvottelumenettely). 

 

Luokka II   

Siirtyvät erät, joiden syntyyn puolustushallinnon omalla toiminnalla ei voida vaikuttaa. 

Puolustushallinnon omalla toiminnalla ei aina voida vaikuttaa toimitusten etenemiseen suunni-

telmanmukaisesti. Tällaisia toimitusviiveitä aiheutuu esim. seuraavista syistä: 
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− Force majeure (mm. luonnonolosuhteet, onnettomuudet, työtaistelut, sodat, kriittiset 

materiaalit ja yllättävät kansainväliset valvontarajoitukset) 

− Kansainvälisen puolustusmateriaalialan yhteistyön kehitys (mm. toimijoiden suuri 

määrä, uudet yhteistyömuodot, poliittinen maariski) 

− Toimittajasta aiheutuvat (tarkoituksellisen halpa tarjous kilpailun voittamiseksi, hank-

keen aliresursointi, mahdollisten toimittajien vähyys, tekninen syy, toimittajan yliopti-

mistisuus) 

− Valitukset (mm. markkinaoikeus) 

   

Luokka III  

Siirtyvät erät, jotka aiheutuvat monista eri tekijöistä. 

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

kinnanvaraisia. Siirtyvä erä saattaa aiheutua useista tekijöistä, joiden syntyyn on vaikuttanut 

sekä puolustushallinnon oma toiminta että ulkopuolisten toimijoiden toimintatapa. Esimerkiksi: 

− Sopimusriidat 

− Päätoimittajasta riippumattomat syyt. 
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Hallinnonalojen hankintojen kokonaismäärä vuonna 2021 

 

Lähde: tutkihallintoa.fi, luettu 5.1.2023 
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Vuonna 2021 syntyneiden siirtyvien erien taustatekijät 

Lähde: Siirtyvien erien muistio JÄRJSEKT/J4/Pääesikunta 

Kohde 

Hankkeen 
suuruus 
(M€) 

PV pää-
asialli-
nen syy 
kyllä/ei Huom.   

TSTILPU: LET 126,8 Ei FMS   

TSTMEPU: LV2020 101,8 Ei    

TSTYHT: MAPUOPTUKA 42,2 Ei Pääosin FMS  
TSTMAPU: Vastatykistö 40,6 Ei    

TSTMEPU: Laivue 2000 MLU  36,6 Ei    

TSTYHT: AG ampumatarvikkeet  36,2 Ei FMS   

PVTVM: Sotilastiedustelu  34,5 Ei    

PVLOG: Ampumatarvikkeet  26 Kyllä 
Kaupallisten ja teknisten re-
surssien vähyys 

TSTYHT: Elva  22 Ei    

PVLOG: LOGMY varaosat  21,8 Ei    

TSTYHT: Helikopterijärjestelmä  19,6 Ei 

Rahoitus etupainoitteista joh-
tuen yhteiseurooppalaisesta 
hankintasopimuksesta 

TSTMAPU: TAISTELIJA  18,5 Ei    

TSTYHT: Pintatorjuntaohjus 2020  18,3 Kyllä 
Puolustusvoimien oman GFE 
velvoitteen keskeneräisyys 

TSTILPU: ILMAV TSTTKK  17,5 Kyllä Rahoitus etupainoitteista 

PVTVM: Täydentävän ilmavalvonnan kehittämi-
nen  15,8 Ei 

Toimittajalla ole ollut 100% 
valmista, testattua ja toden-
nettua ratkaisua. Osa viivästy-
misestä johtui kaupallisen 
prosessin hitaudesta. 

 
Yhteenveto: 

 

      

Vaikutus 
Luku-
määrä Yhteensä (M€)   

Puolustusvoimista riippumattomien syiden vaiku-
tukset 12 516,4    

Puolustusvoimien pääasiallinen vaikutus 3 61,8    
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27.10.18. Puolustusmateriaalihan-
kinnat     

     

 

Käyttö  
(pl. peruutukset) 

Käytetty koko-
naisuus (18 mom)  

Prosenttiosuus 
puolustusma-
teriaalihankin-
toihin käyte-
tyistä määrära-
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) 

                                   
4 601 218,45 €     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) 

                                   
3 738 501,19 €     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) 

                                   
8 577 538,15 €     1,40 % 

4.19.27.10.18.1.40. Indeksien ja va-
luuttakurssien muutoksista aiheutu-
vat menot (KPY) 

                                   
1 230 081,96 €     0,20 % 

4.18.27.10.18.1.40. Indeksien ja va-
luuttakurssien muutoksista aiheutu-
vat menot (KPY) 

                                                        
-   €     0,00 % 

     

Vuosi 2019  

                             
541 940 793,30 €    

27.10.18.1.40. Indeksien ja valuutta-
kurssien muutoksista aiheutuvat me-
not (KPY) 

                                   
2 496 918,04 €     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 % 

     

     

Lähde: www.tutkihallintoa.fi, luettu 8.2.2023 
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Tutkimuksen haastatteluissa käytetyt kysymykset 

Vastaajan nimi: 

Tehtävä ja organisaatio: 

1. BUDJETTIPROSESSI VALTIONHALLINNOSSA 

a. Valtion määrärahojen käyttö on toisaalta tarkkaan rajoitettua, mutta toisaalta 

sen tarkoitus on palvella yhteiskunnan parasta ja rajoitusten tarkoituksena on 

ehkäistä julkisten varojen väärinkäytöksiä.  

i. Miten käytännössä olette kokeneet budjettiprosessin toimivuuden 

omassa tehtävässänne?  

ii. Muodostaako ns. byrokratia haasteita taloussuunnitteluun ja jos, niin 

millaisia? 

 

2. JULKISET HANKINNAT 

a. Julkiset hankinnat toteutetaan erinäisten säännösten ja reunaehtojen mukai-

sesti, muun muassa hankintalain ja kilpailulainsäädännön mukaisesti.  

i. Oletteko kokeneet tehtävässänne julkisten hankintojen toteutustavan 

olevan kaikilta osin tarkoituksenmukainen, vai oletteko kokeneet siinä 

toimintaa liikaa rajoittavia tekijöitä?  

 

3. VALTUUDEN KÄYTTÖ 

a. Suurempien hankkeiden määrärahojen osalta sovelletaan valtuusmenettelyä, 

jossa määrärahojen vuosittaisen käyttöperiaatteen osalta niiden käyttöä voi-

daan laajentaa kahdelle tai jopa kolmelle seuraavalle varainhoitovuodelle.  

i. Millaisena olette kokeneet valtuusmenettelyn osana (hankkeiden) ta-

loussuunnittelua? 

 

4. PUOLUSTUSVOIMIEN HANKINTAPROSESSI 

a. Puolustusvoimien hankintaprosessit käynnistyvät turvallisuuspoliittisesta se-

lonteosta, mutta varsinaisesti Puolustusvoimien kehitysohjelmasta. Prosessin 

”matka” tunnistetun suorituskyvyn puutteesta hankkeen rahoituksen määritte-

lyyn pitää sisällään useita byrokraattisia vaiheita eri portailla. Prosessiin liittyy 

muun muassa ylemmän tason budjettivalta sekä mahdollisesti annetut joustot, 

kuten valtuusmenettely. 

i. Onko tässä menettelyssä sellaisia seikkoja, jotka muodostavat haasteita 

taloussuunnittelun näkökulmasta?  

 

5. TRSS-PROSESSI 

a. Toiminnan ja resurssien suunnittelu ja seuranta luo pohjan Puolustusvoimien 

normaaliolojen toiminnalle. TRSS-prosessissa käsitellään samana vuonna ko. 

vuoden toimeenpanoa ja seurantaa, sekä seuraavan vuoden talousarvioehdo-

tuksen suunnittelua.  

i. Onko mielestänne tässä ko. prosessissa sellaisia tekijöitä, jotka muo-

dostavat haasteita suunnittelulle erityisesti hankintoihin liittyen? 

6. KILPAILUTUSMENETTELY PUOLUSTUSVOIMIEN 

MATERIAALIHANKINNOISSA 

a. Puolustusvoimien kilpailutusmenettely noudattaa julkisista hankinnoista 
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säädettyjä lakeja ja määräyksiä.  

i. Miten olette kokeneet kilpailutusmenettelyn byrokratian käytännön ta-

salla?  

ii. Muodostaako byrokraattisuus mahdollisuuksia vai haasteita ja millai-

sia? 

iii. Muuttaisitteko jotain osaa kilpailutusmenettelystä, jotta se mielestänne 

vastaisi paremmin kilpailutuksen nopeampaan tai muuten tarkoituksen-

mukaisempaan toteuttamiseen? 

 

7. SIIRTYVIEN ERIEN MUODOSTUMINEN 

a. Siirtyvien eriä, siirtomäärärahoja, muodostuu laajemmissa hankkeissa aikatau-

lujen muuttuessa ja maksuaikojen pitkittyessä. Maksuja ei voida suorittaa etu-

käteen, ennen hankittavan asian (tuote, palvelu jne.) saamista. Osa siirtyvistä 

eristä muodostuu Puolustusvoimista riippumattomista syistä ja osaan on tosi-

asiallinen mahdollisuus vaikuttaa. Siirtyvien erien muodostumista on yritetty 

pienentää erilaisten työryhmien selvitysten ja toimenpide-ehdotusten kautta. 

Siitä huolimatta niiden euromääräinen sekä suhteellinen osuus on lähestulkoon 

vain kasvanut. Myös sitomattoman siirtomäärärahan osuus on kokenut pientä 

nousua. 

i. Millaisena koette siirtyvien erien muodostumisen osana hankkeita?  

ii. Mikä on mielestänne suurimmat tekijät niiden kasvutrendille? Vaikka 

sitomattomien siirtomäärärahojen osuus on suhteessa pieni, niiden eu-

romääräinen osuus on kuitenkin useita miljoonia euroja.  

iii. Mistä teidän mielestänne sitomattoman määrärahan osuus johtuu? 

 

8. Vuoden 2006 MATSI II-työryhmän loppuraportissa todetaan ”Siirtyvän erän suuruus 

heijastelee suunnittelujärjestelmän toiminnan puutteita.”, kuitenkin suurin osa siirty-

vistä määrärahoista on todettu olevan sidottuja ja Puolustusvoimien mahdollisuudet 

vaikuttaa niiden syntyyn ovat olemattomat tai vähäiset. 

i. Miten koette väitteen paikkansapitävyyden?  

ii. Onko sille perusteet vai onko kyseessä asia, joka ei ole riippuvainen 

suunnittelusta, mikäli se perustuu ennalta tunnistamattomiin tilanteisiin 

tai tekijöihin? 

 

9. SIIRTYVIEN ERIEN VAIKUTUKSET TALOUSSUUNNITTELUUN 

a. Laajempien hankkeiden rahoitus ulottuu yli vuotuisuusperiaatteen. Tällöin so-

velletaan valtuusmenettelyä, joka mahdollistaa määrärahojen käytön usean 

vuoden ajanjaksolle. Kuten aiemmin todettu, suurin osa määrärahoista siirre-

tään tuleville varainkäyttövuosille sidottuina ja osa sitomattomana.  

i. Miten näette siirtyvien erien vaikutukset osana taloussuunnittelua?  

ii. Ovat ne mahdollistajia vai muodostavatko ne haasteita suunnittelun 

osana?  

iii. Millaisia kokemuksia teillä on niiden vaikutuksista taloussuunnitte-

luun? 

10. SIIRTYVIEN ERIEN HAITTAVAIKUTUKSET SUORITUSKYVYN 

RAKENTAMISELLE 

a. Puolustusvoimien suorituskyvyn rakentaminen perustuu tunnistettuun kehittä-

mistarpeeseen ja siihen vastaamiseen. Hankkeiden aikataulujen viivästyminen 

erinäisistä syistä viivästyttää myös varsinaisen suorituskyvyn käyttöönottoa. 

i. Koetteko, että siirtyvät erät itsessään ovat haittaa aiheuttavia vai ovatko 
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ne vain seurasta muun toiminnan viivästymisestä suorituskyvyn käyt-

töönoton saamisen näkökulmasta? 

 

11. MAINEENHALLINTA OSANA PUOLUSTUSVOIMIEN HANKINTOJA 

a. Puolustusvoimien, kuten muidenkin valtion instanssien määrärahojen käyttöä 

seurataan ja niistä keskustellaan mediassa.  

b. Puolustusvoimien määrärahoista on keskusteltu myös muista näkökulmista 

esimerkiksi näkyvien hankkeiden muodossa ja keskustelua on herättänyt vero-

rahojen käyttäminen. 

i. Oletteko havainneet joko Puolustusvoimien sisällä tai median kautta, 

miten Puolustusvoimien hankintojen toteuttamiseen on otettu kantaa 

julkisessa keskustelussa?  

 

12. SIIRTYVÄT ERÄT PUOLUSTUSVOIMIEN HENKILÖSTÖN NÄKÖKULMASTA 

a. Käsittelette työssänne hankintoihin liittyviä kustannuksia.  

b. Miten olette kokeneet siirtyvien erien merkityksen ja vaikutuksen osana ta-

loushallintoa?  

c. Näettekö niillä olevan vaikutusta hankintojen toteuttamiseen ja voisitteko pe-

rustella näkemyksenne? 

 

13. SIIRTYVÄT ERÄT MUUALLA VALTIONHALLINNOSSA 

a. Siirtyviä eriä muodostuu kaikissa pitkäaikaisia hankintoja toteuttavissa organi-

saatioissa niin julkisessa hallinnossa kuin myös yrityksissä silloin kun osa 

hankintoihin suunnitelluista varoista siirretään käytettäväksi suunniteltua myö-

hemmin. 

i. Miten valtionhallinnossa nähdään siirtyvien erien muodostumiset osana 

taloushallintoa? Koetaanko ne positiivisena, negatiivisena vai neutraa-

lina ilmiönä teidän näkökulmasta? 

 

14. YHTEENVETO 

a. Onko Teillä vielä jotain sellaista lisättävää tai tarkennettavaa aikaisempiin ky-

symyksiin sekä aihealueeseen liittyvää, jonka katsotte aiheelliseksi tuoda 

esille?  


