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Julkishallinnon toiminta on moniulotteinen ja monitulkintainen ilmid, jossa korostuu taloudellinen
nakokulma. Yhteiskunnallinen muutos, julkisten menojen kasvu ja useat muut tekijat ovat lisdénneet
toimintaan kohdistuvaa valvontaa, arviointia ja tarkastusta, jotka ovat osa ohjausjarjestelméaa. Valti-
on virastot ja laitokset laativat vuosittain toiminnastaan ja taloudestaan talousarvioasetuksen mukai-
sen tilinpaatoksen, jonka Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkastaa omien tarkastusperiaatteidensa
ja -menetelmiensa mukaisesti ja laatii siité tilintarkastuskertomuksen. Vuositilintarkastus on yhteis-
kunnallisesti merkittavé, automaattinen toiminto, jolla varmistetaan, etta tilinp&&tds antaa oikeat ja
riittdvat tiedot viraston toiminnasta ja taloudesta. Viraston tilinpaatos ja VTV:n tilintarkastuskerto-
mus yhdessa edistévat julkisen taloudenhoidon luotettavuutta ja lapindkyvyyttd sekd tulosvastuun
toteutumista koko yhteiskunnalle.

Tutkielmassa arvioidaan Valtiontalouden tarkastusviraston vuositilintarkastuksen vaikuttavuutta
Puolustusvoimien tilinpadtésinformaation laatuun valtionhallinnon kontekstissa. Tarkastuksen vai-
kuttavuutta arvioidaan, miten tarkastuskohde hyodyntéé tarkastustuloksia ja miten ne vaikuttavat
seuraavien vuosien tilinpaatoksiin. Olen perehtynyt valtionhallinnon ja -talouden kokonaisuuteen
sekd PV:n ja VTV:n tilinpaatos- ja tilintarkastusaineistoihin tilikausilta 2006-2015, joita olen tay-
dentdnyt muilla asiakirjoilla ja s&hkdpostikyselylld. Tutkimusaineistoa jasennan lainsdadannon,
tilintarkastuksen teorian ja COSO ERM -viitekehyksen avulla. Naiden perusteella olen muodostanut
kasityksen PV:n toiminnan ja talouden mekanismeista sekd VTV:n tilintarkastuksen prosessista.
Tutkimuksen paatavoitteena on selvittad, mitka tekijat selittavat tilinpaatosten puutteita ja virheita,
mita toimenpiteitd on tehty niiden korjaamiseksi sekd miten vuositilintarkastus on vaikuttanut. Tut-
kimuksen nakdkulmaksi valittiin kansalaisndkdkulma: jokaisella on oikeus ja tulee olla myds mah-
dollisuus arvioida valtion yksikdiden toimintaa ja taloutta.

Usean vuoden aikana tehdyn mittavan kehitys- ja korjaustdiden tulokset ja vaikutukset nakyvét nyt
Puolustusvoimien tilinpaatoksissa. Vuodesta 2016 l&htien tilinpaatostiedot ovat oikein, kun tarkas-
telujakson puutteet ja virheet on korjattu. Tilintarkastuksen voidaan sanoa olevan vaikuttavaa. Ti-
lintarkastuksen kokonaisvaikuttavuutta voidaan arvioida vasta useamman vuoden aikajanteelld,
koska muutosten jalkauttaminen vie aikaa ja osa vaikutuksista ndkyy vasta viiveelld. Valtionhallin-
nossa ohjauksen vélineet, keinot, maara ja laatu ovat muuttuneet muun muassa organisaatio- ja ra-
kenneuudistusten vaikutuksesta. Tulosohjauksen rinnalla on edelleen kaytéssa normi-, sdanto- ja
informaatio-ohjauskeinot. Tulosohjaukseen liittyy edelleen monia kehitettavid asioita, esimerkiksi
toimijoiden roolien ja tyonjaon selkiyttdminen. Todellinen julkishallinnon tilivelvollisuus toteutui-
sivat nykyistad paremmin ja tiedot toisivat enemman liséarvoa kansalaisille, jos valtiontaloudesta ja
julkisesta rahankaytosta kerrottaisiin selkedmmin, avoimemmin ja yksityiskohtaisemmin, huomioi-
den organisaation, tehtdvien ja toimintaympariston erityisluonne, kuten Puolustusvoimien tapauk-
sessa.



ALKUSANAT

Tutkielman tekeminen on ollut pitkd ja mielenkiintoinen matka. Opintojen eri vaiheissa kohtasin
monta mahdollista ja kiinnostavaa aihetta. Aiheen valintaprosessi oli haasteellinen ja ajallisesti pit-
k&. Kaikkia kiinnostavimpia aihealueita yhdisti kaksi tekijaa: valtionhallinto ja tilinpaatésinformaa-
tio. Teema on minulle aika looginen ja luonnollinen valinta, kun omaan pitkan tyokokemuksen val-

tionhallinnossa ja tilintarkastuksen ja arvioinnin maisteriohjelman opinnot ovat kohta paattyméssa.

Tutkimusprosessi on mahdollistanut laajaan asiakokonaisuuteen ja ilmioon keskittymisen. Olen
oppinut paljon lisa4 valtionhallinnosta, tilintarkastuksesta ja kohdeorganisaatioista. Nama taydenta-
vat ja konkretisoivat aiemmin oppimaani, tietoja ja taitojani seka tyoelaméssa ettd opinnoissani.
Tutkimusprosessissa olen asettunut tutkijan rooliin. Matkan varrella olen kokenut lukuisia ahaa-
elamyksia ja yllatyksiakin. Valilla olen hakenut tutkimukselle suuntaa sek& pohtinut vaihtoehtoja ja
nékokulmia. Matkanteko ei ole ollut helppoa eikd suoraviivaista. Koen, ettd tehty matka on ollut
tarked ja merkityksellinen. Olen huojentunut ja erittéin kiitollinen tavoitteen saavuttamisen johdos-

ta.

Haluan lausua kiitokseni niille monille Puolustusvoimien ja Valtiontalouden tarkastusviraston hen-
kil6ille, jotka auttoivat tutkielman aineiston hankinnassa ja tyostamisessd. Kiitdn myds Tampereen
yliopiston opettajia ja luennoitsijoita; erityisesti ohjaajaani Oulasvirtaa antoisista kursseista ja hy-
vista evaista tydelamaa ja elamaa varten. liman toisten opiskelijoiden ja laheisten tukea, neuvoja ja
myotaelamista tama tutkielma ei olisi ehka vieldkaan valmis. Nyt yksi virstanpylvds on saavutettu,

ja uudet haasteet odottavat kulman takana. Kaikki on mahdollista, kun tahtoo ja uskoo.

Tampereella, elokuussa 2018

Satu Suihkonen
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1 JOHDANTO

1.1  Tutkimuslupa

Tutkimukselle haettiin Puolustusvoimien (PV) ohjeistuksen mukainen tutkimuslupa mahdollisten
teemahaastattelun tai séhkopostikyselyn toteuttamista varten. Lupamenettely toimi samalla tiedo-
tuskanavana tutkimusaiheesta. Padesikunta on myéntanyt luvan asiakirjalla Tutkimuslupa (Suihko-
nen) ja se on saatavilla Puolustusvoimista diaarinumerolla AM9344 (8.6.2016). Tutkimusluvan mu-
kaan Puolustusvoimien tyodntekijoiden osallistuminen tutkimukseen on vapaaehtoista. Tutkimus

tarkastettiin tutkimusluvan edellyttaméll& tavalla ja se ei siséll& turvaluokiteltavaa materiaalia.

1.2 Tutkimuksen tausta, aihealueen esittely ja aikaisempi tutkimus

Kautta aikojen valtiontalouden varainkayttd on ajoittain ollut keskustelun ja kritiikin kohteena, mut-
ta talla hetkell& se on erittdin ajankohtainen teema ja esilla paivittain. Talousinformaation ja tilintar-
kastuksen merkitys on kasvanut yhteiskunnassamme ja siitd on muodostunut yhteinen asia, ei aino-
astaan padmiehen ja agentin valinen. Julkistalouden valvonnalla on yhteiskuntapoliittinen merkitys.
Valtiontaloutta ohjataan, valvotaan ja arvioidaan julkisten intressien suojaamiseksi entistd naky-
vammin ja niitd tehtdvia suorittavat useat toimijat. Nakékulmat ja asioiden painopistealueet vaihte-
levat intressien ja tietotaustojen laajuuden mukaan: esimerkiksi kansalaisella ja paatoksentekijalla
on usein hyvinkin erilaiset ndkokulmat ja kannanotot.

Julkishallinnon tehtdvé on jarjestaa ja tuottaa kansalaisille riittavésti laadukkaita julkisia palveluja
ja pyrkia samanaikaisesti mahdollisimman hyvééan toiminnan tuloksellisuuteen. Toimintaa saatele-
vat pitkalti lait ja asetukset, mutta kdytannon tyén kannalta virasto- ja laitostasolla myos lukuisat,
saadoksia yksityiskohtaisemmat hallinnolliset paatokset, normit ja ohjeistukset. Sisdista ja ulkoista
finanssivalvontaa suoritetaan samoin periaattein. Tdman tutkimuksen lahtokohta on ulkoisessa vuo-
sitilintarkastuksessa. Koska ulkoisen valvonnan rinnalla ja tukena sisdisen valvonnan merkitys on
kasvanut, kasitelladn tutkimuksessa siséista valvontaa siltd osin kuin on tarpeellista kokonaiskuvan

muodostamiseksi.

Julkisen sektorin muutokset ovat osa yhteiskunnallista kehitystd. Nykyisessa taloustilanteessa ta-
louden tasapainottamiseksi joudutaan tekemaddn yh& enemmaén hallinnonalakohtaisia budjettileik-
kauksia seké tarkastelemaan toimintaa uudelleen ja sopeuttamaan sitd. Muutokset ovat tuoneet uusia
haasteita ja siten lisdnneet julkisen sektorin toiminnan kompleksisuutta ja moninaisuutta. Valtio-
konttorin raporttien ja Puolustusvoimien asiakirjojen mukaan puolustusmaaréarahojen taso on laske-

nut viime vuosina ja toiminnan tasosta sek& hankinnoista on jouduttu tinkim&an rahoituksen



leikkausten vuoksi. Kustannusséésttjen saamiseksi on mittavien organisaatiomuutosten (muun mu-
assa vuosina 2008 ja 2015) ja uudistusten rinnalla kehitetty uusia prosessi- ja toimintamalleja seka
ulkoistamalla ettd kehittaméalla omaa toimintaa. Tarkasteluajalla on tapahtunut useita, laajoja orga-
nisaatio-, olosuhde- ja toimintatapamuutoksia seké toteutettu mittavia teknologia- ja tietojarjestel-
méhankkeita, joilla on vaikutuksia organisaation toimintaan, kulttuuriin ja talousinformaatioon.
Né&iden muutosten todelliset vaikutukset ja kustannussaastot konkretisoituvat usein vasta tulevai-
suudessa. (esim. PV 2015, 1-24; Valtiokonttori 2016b.)

Tutkimuksen kohteena on Puolustusvoimien tilinpdatdsinformaation laadun arviointi Valtiontalou-
den tarkastusviraston (VTV) tilintarkastuskertomusten pohjalta ja VTV:n vuositilintarkastuksen
vaikuttavuus tietojen laatuun. Valtiontalouden tarkastusvirasto on lahes joka vuosi tilintarkastusker-
tomuksissaan todennut, ettd tilinpadtos ei ole kaikilta osin antanut oikeita ja riittavia tietoja PV:n
toiminnasta. Kiinnostukseni aihealueeseen kasvoi entisestddn huomatessani, ettd samat huomiot
tilintarkastuskertomuksissa toistuvat vuodesta toiseen. Mitd tapahtuu tilintarkastuskertomuksen an-
tamisen jalkeen? Tehdaankd tarkastushuomioiden perusteella toimenpiteita tilinpaatésinformaation

laadun parantamiseksi?

Suomen Puolustusvoimia ja Puolustushallintoa tutkimuskohteena on tutkittu jonkin verran. Ai-
healuettani sivuten Puolustusvoimien siséinen valvonta, hankinnat ja materiaalihankinnat ovat olleet
pro gradu -tutkielmien aiheita. Tulosajattelusta puolustushallinnossa on tehty arviointityd vuonna
2000 (Krogars, 2000). Puolustusvoimien siséistd laskentaa ja toiminnanohjausjarjestelmaa on arvi-
oitu tulosjohtamisen ndkdkulmasta (HyvoOnen, Jarvinen, Nési, Pellinen & Rahko, 2006). Viime vuo-
sina valtion maksullisen toiminnan ohjaus ja Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkas-
tus ovat myos olleet pro gradu -tutkielmien aiheina. Edella mainituista Hyvdsen ym. (2006) tutki-
muksessa on eniten rajapintoja késilla olevaan tutkimukseen ja ndiden kahden tutkimuksen avulla
voidaan tarkastella Puolustusvoimien talousinformaation laatua ja siihen vaikuttavia tekijoita seka
mahdollisia tilintarkastuksen vaikutuksia yhteensa noin 20 vuoden aikana.

Valtionhallintoa, tilintarkastusta ja tilinp&&tosten laatua on tutkittu eri maissa erilaisten kohdeor-
ganisaatioiden ja teorioiden nakokulmista. Koska jokaisella maalla omat kehityslinjansa, erityispiir-
teensd, sdddostaustansa, rakenteensa ja toimintatapansa, kansainvalinen tutkimus ei tuo lisdarvoa
tdman tutkimuksen aihepiiriin. Aikaisemmissa kotimaisissa tutkimuksissa on sivuttu aihealuettani
jonkin verran, mutta valitsemastani kokonaisuudesta ja nakdkulmasta en 16ytanyt suomalaista tut-

kimusta. Tutkimuksessa pyritdédn tuomaan laajempaa julkisen sektorin ndkokulmaa késittelemalla



Suomen valtiontaloutta yleiselld tasolla ja tarkemmin yhden viraston, Puolustusvoimien, toimintaa

ja talousinformaatiota valtiontalouden viitekehyksessa.

Tutkielman ensimmadisessa luvussa hahmotetaan tyon taustat, esitellaan tutkimuksen kohde, tavoite,
ja menetelmat seka luodaan katsaus kasitteistoon. Toisessa luvussa rakentuu tutkimuksen teoreetti-
nen viitekehys, jossa on kaksi padékohtaa: valtionhallinnon tarkastelukehys ja teoreettinen arviointi-
kehikko. Valtionhallinnon kehys sisaltdd ne keskeiset asiat, jotka ovat vélttamattomia ilmion ku-
vaamisen ja ymmartamisen kannalta, muun muassa ohjausrakenne ja keskeiset toimijat. Arviointi-
kehikko esittelee tassa tutkimuksessa kaytettavét teoriat. Luku kolme esittelee kohdeorganisaation,
Puolustusvoimien toimintaymparistdd, toimintaa ja taloutta ohjauksen, tarkastuksen ja valvonnan
nakokulmista. Luvussa nelja perehdytéan tutkimuksen empiiriseen aineistoon, Valtiontalouden tar-
kastusviraston tilintarkastusperiaatteisiin ja -kertomusten analyysiin, jota peilataan toisen luvun
teoreettiseen viitekehykseen ja Puolustusvoimiin. Luvussa viisi kootaan yhteen tutkimustulokset ja

johtopaatokset seka pohditaan mahdollisia jatkotutkimusaiheita.

1.3  Tutkimuksen tavoite, tutkimuskysymykset ja rajaukset

Vaikka julkishallinnon keskeisia periaatteita ovat toiminnan lapinédkyvyys ja tulosvastuun toteutu-
minen seka hyvén hallinto- ja tilintarkastustavan noudattaminen, kansalainen ei saa automaattisesti
tietoa, mitd tapahtuu tilinpaatoksen ja tilintarkastuskertomuksen julkaisemisen jalkeen. Onko kor-
jaaviin toimenpiteisiin ryhdytty ja ovatko ne tuottaneet tulosta tilinpaatdsinformaation laadun paran-
tamiseksi? Tama tutkimus rajataan kasittdmaan Valtiontalouden tarkastusviraston vuositilintarkas-
tuksen vaikuttavuutta Puolustusvoimien tilinpaatosinformaation laatuun valtionhallinnon ja -
talouden kontekstissa. Tutkimuksen tavoitteena on tapaustutkimuksen avulla kuvata ja arvioida val-
tionhallinnon ja -talouden todellisia prosesseja, tarkastella tilinpaatdsraportoinnin epataydellisyyden
syitd, etsid vastauksia niihin ja lisdtd ymmarrysta taustalla oleviin tekijoihin. Koska tutkimuskohde
ja tarkastelukehys ovat erittdin moniulotteisia, asetelmaan ei ole I0ydettavissd vastauksia yksinker-
taisin menetelmin. Tavoitteeseen pyritdan teoreettisen viitekehyksen, Kirjallisen aineiston analyysin

ja tulkinnan seka ilmiota syventdavan strukturoidun kyselyn kautta.

VTV on huomauttanut Puolustusvoimia toistuvasti siité, ettd kaikilta osin talousarviolainsdadédnnon
velvoitteet tuottavuuden, taloudellisuuden ja vaikuttavuuden raportoinnista eivat toteudu eli PV:n
tilinpaatos el ole kaikilta osin antanut oikeita ja riittavia tietoja. Kertomuksiin on kirjattu ilmoitus-
velvollisuus maardaikoineen niista toimenpiteistd, joihin PV:n on ryhdyttdvé puutteiden ja virheiden

korjaamiseksi. Néiden seikkojen pohjalta tutkimuskysymykseni ovat seuraavat:



1. Miten Valtiontalouden tarkastusviraston vuositilintarkastus on vaikuttanut Puolustusvoimien

tilinpaatosinformaation laatuun?

2. Miten Puolustusvoimat on reagoinut Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastuskerto-

musten huomautuksiin tarkasteluvuosina 2006-2015?
3. Mitka tekijat selittdvat Puolustusvoimien tilinpaatdsinformaation puutteita ja virheita?

4. Mitka tahot ohjaavat ja miten yksittdisen valtion viraston ja laitoksen toimintaa ja taloutta

valtionhallinnon kokonaisuudessa?

Rajauksen johdosta tutkimuksessa ei tarkastella Puolustusvoimien taloushallinnon kokonaisuutta
eikd koko tilinpaatostd, vaan keskitytaan tilintarkastuskertomusten huomioiden ja niihin liittyvien
tehtyjen toimenpiteiden ja taustatekijoiden analysointiin tarkasteluajanjaksolla 2006—-2015. Koska
tavoitteena on analysoida talouden raportointia ja sitd koskevaa tilintarkastusta PV:n ja VTV:n kon-
tekstissa, tutkimuksessa ei tehda vertailuja eri valtion virastojen ja laitosten kesken eiké analysoida
muiden tahojen aihealuetta koskevaa dokumentaatiota. Puolustusvoimien ja Valtiontalouden tarkas-
tusviraston organisaatioita ei ole mielekasté eika tarkoituksenmukaista tarkastella irrallaan valtion-
hallinnon kokonaisuudesta, vaan pdinvastoin asetelma tarjoaa erinomaisen mahdollisuuden kytkea
tutkimusilmion osaksi laajempaa valtionhallinnon viitekehysta. Tutkimuksessa ei pyrita tilastollisiin
yleistyksiin, vaan ymmartdmaan ja selittdmaan Puolustusvoimien toimintaa ja taloutta sdatelevia
sekd niihin vaikuttavia tekijoita VTV:n tilintarkastuksen kontekstissa sekd antamaan teoreettinen

tulkinta ilmiosta.

Valittu monipuolinen aineisto on tutkijan kasityksen mukaan riittdvan kattava, jotta kohdeorgani-
saation toimintaa ja sen toimintaympéristod voidaan tarkastella kokonaisvaltaisesti huomioiden teh-
dyt rajaukset ja valinnat. Valitun tarkasteluajanjakson voidaan katsoa olevan kattava seka edustavan
varsin hyvin Puolustusvoimien tilinpaatosinformaation tilaa ja Valtiontalouden tarkastusviraston
vuositilintarkastusta. Eri vuosien dokumentit siséltdvat runsaasti samaa aineistoa ja siten laajempi
ldhdemateriaali tutkijan kasityksen mukaan ei muuttaisi nyt tehtyjé tulkintoja. Kirjallista aineistoa
tdydentdd PV:n ja VTV:n avainhenkiloille kevaalla 2017 l&hetetty sdahkopostikysely.

1.4 Tutkimusmenetelmat ja -aineisto

Tutkimusasetelma ohjaa toteuttamaan tutkimusta kvalitatiivisena, teoriataustaisena tapaustutkimuk-
sena tulkitsevalla tutkimusotteella. Arviointitutkimukselle ei ole valmiita luokitteluja, selityksié,
arviointimalleja tai —kriteereitd, vaan arvioitsijan tehtdva on luoda ne tapauskohtaisesti. IImididen

ainutlaatuisuuden vuoksi vertailuasetelmien kéyttdé ei ole mahdollista tai tarkoituksenmukaista.
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Kvalitatiivisen tutkimusaineiston tulkinnalla pyritddn kuvaamaan todellisuutta ja siihen vaikuttavia
tekijoitd avoimella, joustavalla tutkimusotteella. (esim. Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2009, 161;
Sinkkonen & Kinnunen 1994, 36; Virtanen 2007, 138.)

Tutkimuskohdetta, sen moninaista toimintaymparistdé ja eri ohjaustahojen vaikutuksia tarkastellaan
teorian ja empirian seka niité tukevien kirjallisen aineistoanalyysin kautta. Nakemyksen, kokonai-
suuden ja yksityiskohtien vuoropuhelun avulla muodostetaan ymmarrys ilmitsta. Laadullisen tut-
kimusmenetelmén kayttda tukee myos se, ettd tutkimuskohde on organisaationa ja toiminnan eri-
tyisluonteensa vuoksi ainutlaatuinen ja kompleksinen, sen prosessit koko ajan muuttuvia ja jonka
syy-seuraussuhteet ovat vaikeasti havaittavissa. Siséllonanalyysin tarkoituksena on kuvata tutkittava
ilmid ja aineistoa analysoimalla tehdd johtopaatoksia seka tulkintoja tutkittavasta ilmitsta ja sen
merkityksistd. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 108.) Tutkielma kohdistuu arviointitutkimuksen alueelle,
koska tutkimuskohteena on yksi ja valittu valtion virasto, sen tilinpaatésinformaatio ja siihen liitty-
vaa vuositilintarkastus. Kaytannonlaheisyytta ja syvyytta tutkimukseen tuo tutkijan oma esitietous

ja -ymmarrys kohteesta.

Tutkimuksessa sovelletaan aineistopohjaista lahestymistapaa. Teoriaa rakennetaan systemaattisesti
kerétysta empiirisesta aineistosta kasin. Dokumentti- ja kyselyaineiston analysointi- ja tulkintavai-
heet kietoutuvat jatkuvaksi prosessiksi. Analyysivaiheen aikana tapahtuvat tulkinnat voivat ohjata,
rajata ja tarkentaa tutkimusta. Teoria muodostuu aineiston pohjalta nousevien teemojen kautta, ai-
neiston ja tutkijan vélisessd vuorovaikutuksessa. Triangulaatio yhdistaa erilaisia, toisiaan taydenté-
vid teoreettisia ndkokulmia, tietolahteitd ja teorioita. Monitieteellisen tutkimusotteen katsotaan li-
sddvan tutkimuksen leveyttd, syvyytté ja luotettavuutta. Triangulaatiota lahestymistapana puolustel-
laan tiedon luotettavuuden nékokulmasta, kun tutkimuskohteena on moniulotteinen ja kompleksi-
nen tutkimuskohde. (Tuomi & Sarajérvi 2013, 143-144; Varto 1992, 108-109.)

Tutkimusprosessia voidaan kuvata hermeneuttisen kehan avulla: ensin kohteesta on esiymmarrys,
jota tdydennetddn syventymaélld kohteeseen ja eri teorisointivaiheiden kautta muodostuu tarkempi
ymmarrys kohteesta. Prosessin lopuksi tutkija Kirjoittaa raportin, jossa prosessi kuvataan tarkkaan ja
siten osoitetaan tutkimuksen validiteetti ja reliabiliteetti. (Tamminen 1993, 89-90.) Laadullisen
tutkimuksen arviointiin ei ole olemassa yksiselitteisia ohjeita, eikd edelld mainittuja ké&sitteita kayte-
t4. Tutkimuksen kokonaisuus, johdonmukaisuus ja kattavuus sekd tutkimusprosessin luotettavuus
(muun muassa empiirinen aineisto, tulkinnat) painottuvat laadullisen tutkimuksen luotettavuuden
arvioinnissa. (Eskola & Suoranta 2005, 208-222; Tuomi & Sarajéarvi 2013, 134-141.)
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Empiirinen aineisto on dokumenttiaineistoa, joka on valittu tutkittavan ilmion perusteella ja jota
tdydennetddn sahkopostikyselylld. Keskeinen lahdemateriaali muodostuu virallislahteistd, organi-
saatioiden tuottamista dokumenteista ja kirjallisuudesta, joiden perusteella saatua kuvaa taydenne-
taan kyselytutkimuksella. Aihealuetta syventdvané tutkimusaineistona kaytetaan tieteellisté kirjalli-
suutta tilintarkastuksesta, julkisyhteisojen laskentatoimesta, julkishallinnosta sek& valtion ohjauk-
sesta, arvioinnista, valvonnasta ja tarkastuksesta seka jonkin verran yleisté hallintotiedettd tukemaan
hallintorakenteiden kuvausta ja ymmarrysta. Tutkimuskysymyksiin pyritdan loytamaan vastauksia
ensisijaisesti VTV:n ja PV:n tuottamien dokumenttien ja niita tdydentavan kyselytutkimuksen seka

edelld mainitun aineiston analyysin ja tulkinnan kautta.

Tutkimuksen lahtokohta ovat Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastuskertomukset vuosien
20062015 tilinpaatoksista seka Puolustusvoimien niihin antamat ilmoitukset. Analyysi perustuu
Puolustusvoimien tilinpaatoksiin ja kohdeorganisaatioiden muihin asiakirjoihin (muun muassa hal-
linnolliset toimeenpanoasiakirjat ja normit) seka valtiontaloutta ohjaavien ja valvovien tahojen ai-
neistoihin (esimerkiksi ohjausasiakirjat ja ohjeet). Koska valtionhallinnon toiminnanohjauksen pe-
rusta on saédoksissa, tutkielman toteutuksessa merkittavassa asemassa ovat aihepiirid koskeva lait
ja asetukset. Tutkimuksessa kaytetty dokumenttiaineisto on julkista ja se on p&dosin saatavilla PDF
-muodossa Internetistd. Osa aineistosta on pyydetty erikseen kohdeorganisaatiosta. Asiakokonai-
suuksien hahmottamista pyritdan helpottamaan kuvioiden (kuviot 1-5) ja VTV:n tilitarkastuskerto-

musten huomautuksista tehdyn yhteenvedon avulla (liite 1).

Kirjallisen l&hdemateriaalin pohjalta nousseita teemoja pyritddn syventdmaan teemahaastattelulla tai
sahkopostikyselylld, josta sovittiin alustavasti jo tutkimuksen alkuhetkind. Tyokiireistd ja aikatau-
lullisista seikoista johtuen tydskentelymuodoksi valikoitui sdhkdpostilla toteutettava kyselytutki-
mus. Kohderyhman valintaa voidaan perustella sill, ettd kysymyksiin vastaaminen edellyttaa riitta-
vaa taustatietoa tilinpaatoksesta ja -tarkastuksesta sekéd PV:ssa ettd VTV:ssa. Siten vastaajiksi vali-
koituivat Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastuksen ja péaaesikunnan talouden keskeiset
vastuuhenkil6t. Heidan tietotasoaan késiteltavasta aiheesta voidaan pitaa tutkimuksen kannalta riit-
tdvand heidan virka-asemansa ja tyokokemuksensa perusteella. Vastaajilla oli lisdksi mahdollisuus

keskustella ja kysya tarkennuksia oman organisaationsa muilta asiantuntijoilta.

Séhkopostikysely soveltuu hyvin tutkimuksen syventamiseen ja lisatietojen hankkimiseen, kun ky-
selyyn vastaajilla on laaja tietotausta tutkimuksen kontekstissa. Kyselylomakkeen etuina ovat kus-
tannustehokkuus ja aikataulutus, vastausjarjestyksen valinta sek& mahdollisuus tdydentdd kysymyk-

sid yhteistyond muiden asiantuntijoiden kanssa. Kyselylomakkeisiin vastaaminen on helppoa ja
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niihin on totuttu. Haasteena on huolellinen kysymysten tekeminen ja muotoileminen, jotta vastaajat
ymmartavat kysymykset samoin kuten tutkija on ne tarkoittanut. Tutkijan esitietous ja -ymmarrys
tutkimuskohteesta on eduksi kysymysten muodostamisessa ja aineiston perusteella hanelle on muo-
dostunut kasitys, millaista tietoa tarvitaan tutkimuksen syventamiseksi. (Hirsjarvi & Hurme 2011,
35-37.)

Kyselytutkimus voidaan toteuttaa suljetuilla tai avoimilla kysymyksilla. Suljettujen, valmiiden vas-
tausehtojen kyselytutkimus ei sovellu tdéhdn tutkimukseen, koska kysymyksilla ei haluta johdatella
eikd vastausvaihtoehtoja ei voi luetella. Avoimilla, sanallisilla ja konkreettisilla kysymyksilla voi-
daan saada tutkimuksen kannalta mielenkiintoisia ja hyddyllisia vastauksia. Kun vastaajien anne-
taan vastata vapaasti omin sanoin, saatetaan saada tietoa, joka voisi jaddd&d muuten saamatta. Avoin-
ten kysymysten vastausten kasittely on tutkijalle tydladmp&é, mutta vain tdméa kysymysmuoto mah-
dollistaa tutkimuskohdetta ja ilmi6té selittdvien, olennaisten lisétietojen saamisen. Muuten tutkimus

olisi pelkéstaan kirjallisen aineiston analyysi ja jéisi pinnallisemmaksi. (Vehkalahti 2008, 24-25.)

Kysymysmadra voitiin pitada varsin pienend (8 kpl) kyselyn tarkoituksen, tutkijan esitietouden ja
esiymmarryksen perusteella ja koska kysely ei ollut tutkimuksen ensisijainen tiedonkeruumenetel-
mé eikd empiirinen aineisto. Kysymykset kohdennettiin dokumenttiaineiston esiin tuomiin seikkoi-
hin, joita haluttiin syvent&a ja joihin haluttiin saada lisdtietoja. Vastausten avulla pyritdan selvitta-
maéaan avaintoimijoiden nadkemys tutkittavasta ilmiosta ja syvennetddn aineistosta nousevia teemoja,
erityisesti niitd, joihin liittyy VTV:n tilintarkastuskertomuksissa annettu PV:n ilmoitusvelvollisuus
korjaavista toimenpiteistd. Teemat ovat valtuusseuranta, tuloksellisuuden laskentatoimi ja siséinen
valvonta. Kyselyssa on lisaksi kysymys talousinformaation laadun varmistamisesta, seurannasta ja

valvonnasta, muiden tyon hyddyntamisesta ja tydmuodoista.

Saatekirje (liite 2) ja kyselylomake (liite 3) lahetettiin Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkas-
tuksen ja padesikunnan talouden tarkastuksen henkildille 11.4.2017 ja vastausaikaa annettiin
3.5.2017 asti. Saatekirjeessa kerrottiin tutkimuksen perustiedot ja tutkimusaihe (liite 2). Kyselylo-
makkeessa oli kysymykset ja vastausohjeet. Vastaajat eivat maininneet keskustelleensa kyselysté
muiden organisaationsa asiantuntijoiden kanssa. Vastauksiin pyydettiin liittdimaéan vastauksissa vii-

tatut asiakirjat ja niitd oli muutamia.

Tutkijalla on erityinen suhde tutkittavaan organisaatioon, kun hanelld on reilun 10 vuoden tyoko-
kemus Puolustusvoimien palveluksessa. Ty6tehtava oli PVSAP toiminnanohjausjarjestelman valta-
kunnallisessa, toiminnallisessa tuki- yll&pito-, koulutus- ja kehittdmistehtdvissd Puolustusvoimien

palvelukeskuksessa Tampereella. Valtaosan tutkimusajasta tutkija oli opintovapaalla, jolla on pyrit-
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ty osaltaan eliminoimaan subjektiivisuudesta mahdollisesti aiheutuvaa ongelmaa. Koska tutkijan
késitys, tiedot ja valinnat vaikuttavat tutkimuksen tuloksiin, arviointi ei ole koskaan taysin objektii-
vista, vaan se on aina jossain maarin subjektiivista (Tuomi & Sarajarvi 2013, 20). Seuraavaksi pa-
neudutaan tdméan tutkimuksen kannalta keskeisiin kasitteisiin ja niihin tahoihin, jotka ovat keskei-
sessd roolissa julkistalouden suunnittelussa, ohjauksessa, valvonnassa ja tarkastuksessa. Sen jalkeen
tutkimuksen siirrytaan teoreettisen viitekehyksen késittelyyn.

1.5  Tutkimuksen keskeiset kasitteet

Késitteet auttavat jasentdmaén ja tulkitsemaan tietoa. Valtiohallinnossa ja tilintarkastuksessa on
paljon, laajojakin kasitteitd, joita kdytetd&n useissa eri tilanteissa ja niiden merkitykset ovat moni-
naisia ja muuttuvat tilannekohtaisesti. Valitussa Kirjallisuudessa ja dokumenttiaineistossa nousi
voimakkaasti esille terminologian Kirjavuus. Osittain tdma selittyy silla, etta kasitysten sisalto, lah-
tokohdat ja niiden valiset suhteet muuttuvat ajassa. Sama termi eri aikakautena voi tarkoittaa eri
asiaa. Aineiston perusteella syntyi vaikutelma, ettd kasitteiden sisallot ja merkitykset eivat ole tay-
sin vakiintuneet, vaan eri tahot voivat tarkoittaa samalla termilld kokonaan tai osittain eri asiaa.
Vaikka maéaritelma on selvé, asia ei ole vélttamatta selvd, kun sité tulkitaan erilaisissa kdytannon
tilanteissa. Mahdollisen tulkinnan vahentdmiseksi maaritelldan seuraavaksi tutkimuksessa kéytetta-
vét keskeiset késitteet ja niihin tiiviisti liittyvat teemat.

Tassa tutkimuksessa kasitellaan valtionhallinnon tilintarkastusprosessia ja arvioidaan tilinpaatosin-
formaation kokonaisuutta valitussa VTV:n ja Puolustusvoimien kontekstissa. Lapi tyon keskeisiksi
kéasitteiksi muodostuivat tulosohjauksen ja -johtamisen, tuloksellisuuden ja siséisen valvonnan ké-
sitteet, joiden avulla valtion virastojen ja laitosten tilintarkastusta ja tilinpaatostietoja voidaan arvi-
oida. Valtionhallinnon organisaatioyksikkdja kutsutaan téssa tydssa yleisimmin virastoiksi, mutta
eri kontekstissa my0s seuraavia kasitteité: virastot ja laitokset, virasto, organisaatioyksikko, kirjan-
pitoyksikkd ja toimintayksikko.

Tulosohjauksen késikirjan 2/2015 (Valtiovarainministerié 2005a, 9) maaritelmén mukaan tulosoh-
jauksen perusideana on, ettd voimavarat ja tavoitteet sekd toiminnan tehokkuus ja laatu ovat mah-
dollisimman hyvin tasapainossa keskendén ja ettd toiminnalla saadaan kustannustehokkaasti aikaan
halutut vaikutukset. Tulostavoitteet ja resurssit maéritellddn hallinnonalan ministerin ja kyseisen
viraston vélisessa tulossopimuksessa, jolla pyritdan siten luomaan yhteys vuosimééararahoille ja ta-
voiteltaville tuloksille (P6ll& & Etelélahti 2002, 61). Annettu valtuus on poikkeus budjetin vuotuis-
periaatteeseen. Se on eduskunnan lupaus ja sitoumus tietyn suuruisen maararahan myontdmiseksi

suunniteltuihin tuleviin menoihin, joita varten maaréarahat ovat vasta myéhempien vuosien talousar-
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vioissa. Kayttotarkoitukseltaan ja maaraltdédn tarkoin rajattuja valtuuksia kaytetddn esimerkiksi
Isoissa, vuosia kestavissa hankkeissa. (POlla & Etelalahti 2002, 105, 117-118.)

Po6llan ja Eteldlahden (2002, 61) mukaan tulosohjaus on johtamisen uusi ohjausmalli, ajattelutapa ja
asenne, joka kattaa seké toiminnan ettd ihmisten johtamisen. Tulosjohtaminen on organisaation si-
séinen, suunnitelmallinen ja tavoitteellinen johtamisprosessi, joka varmistaa oikeat tulostavoitteet ja
niiden taloudellisen toteuttamisen. Yksiselitteistd madritelmaa tai mallia tulosjohtamiselle ei ole,
vaan se syntyy eri toimintojen yhteisvaikutuksesta tilanne- ja tapauskohtaisesti, ja muodostuu jokai-

sessa organisaatiossa omanlaisekseen. (Polla & Etelalahti, 2002, 85.)

Tulosohjauksen avulla tavoitellaan parempaa tilivelvollisuuden toteutumista ja toiminnan lapinaky-
vyytta. Laki valtion talousarviosta (423/1988) asettaa valtion yksikdiden toiminnan tavoitteeksi
toiminnallisen tuloksellisuuden, joka Kirjataan vuosittaiseen valtion talousarvioon ja yksikkdkohtai-
siin tulostavoiteasiakirjoihin. Tuloksellisuudella tarkoitetaan yleisesti toiminnan vaikuttavuutta,
taloudellisuutta ja tuottavuutta eli tehddanko asioita oikein ja oikeita asioita. Tulosohjausta ja tulok-
sellisuutta jasennetdan valtionhallinnon kontekstissa tulosprisman (kuvio 1) avulla, joka perustuu
useisiin muihin malleihin ja nakokulmiin, kuten panos-tuotos ja BSC -malleihin (Balanced score-
card) (Meklin 2009a, 43-44.). Tulosprisman tavoitteena on terdvoittad tulosohjausta, edistéa tilivel-
vollisuuden toteutumisesta ja antaa oikeat ja riittavat tiedot viraston tuloksellisuudesta. T&ssa tutki-
muksessa talouden ja toiminnan tuloksellisuutta arvioidaan tulosprisman osa-alueiden kautta (Val-

tiovarainministerié 2005a, 24-27.)

_ Yhteiskunnalliset Yhteiskunnallinen vaikuttavuus
vaikuttavuustavoitteet
Toiminnalliset tulostavoitteet .f-’ tt-‘\ Miten toiminta ja talous ovat
q? \ ‘::. vaikkuttaneet yhteiskunnalliseen
O/ e . . e vaikuttavuuteen
~ /  Toiminnallinen Tuotokset j "‘:‘_ v
£ tehokkuus na 3 \,
- us - alm
- tottavuus Sdykkeet G,  Toiminnalliset tulokset
- kannattavuus - palvelukyky ja laatu (ioihin johtamisella voidaan

- kustannusvastaavuus vaikuttaa)

Henkisten voimavarojen hallinta ja kehittaminen

Kuvio 1. Tulosprisma (Valtiovarainministerio 2005a, 26)
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Tulosprismassa tuloksellisuus muodostuu yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta, tuotoksista ja laa-
dunhallinnasta, henkisten voimavarojen hallinnasta ja kehittdmisestd sek& toiminnallisesta tehok-
kuudesta. Yhteiskunnallisella vaikuttavuudella tarkoitetaan asetettujen tulostavoitteiden mukaisia
toiminnan laaja-alaisia ja pitkékestoisia vaikutuksia seké niiden saavuttamisen astetta. Palvelukyky,
toiminnan laatu, suoritteet ja niiden laatu kuuluvat tuotoksiin ja laadunhallintaan. Henkisten voima-
varojen hallinta ja kehittdminen kattaa henkilostoresurssien kayton ja kehittdmisen seka henkildston
ammattitaidon yll&pidon, jotka ovat isoja haasteita seka Kkriittisid menestystekijoéitd myds valtionhal-

linnassa. (Valtiovarainministerio 2005a, 24-26.)

Toiminnallinen tehokkuus kuvaa toiminnan resurssien kdytén tehokkuutta ja sen osatekijat ovat
taloudellisuus, tuottavuus ja maksullisen toiminnan kustannusvastaavuus. Poll&n ja Etelalahden
(2002, 85-87) madrittelyn mukaan toiminta on sité taloudellisempaa, mit& pienemmilld kustannuk-
silla suoritteet aikaansaadaan (kustannusten ja tuotosten vélinen suhde); sitd tuottavampaa, mita
vahaisemmalla tuotannontekijoiden kéaytolla suoritteet saadaan aikaan (tuotosten ja panosten véli-
nen suhde) ja sita vaikuttavampaa, mitd enemmaén toiminnan pitkakestoiset ja laaja-alaiset vaikutuk-
set ovat tarpeiden tai asetettujen tavoitteiden mukaisia (asiakasvaikuttavuus ja yhteiskunnallinen).
Kuvio 2 havainnollistaa tuloksellisuuskasitteistod ja sen kasitteiden suhdetta toisiinsa. (Poll4 & Ete-
lalahti 2002, 88).

Tarpeet
Tavoitteet
Panos Tuotanto Tuotos Tulos
Kustan- | Tuotan- Tuotannontekijoiden Suorit- [ Vaiku-
nukset [nontekijat yhdistdminen teet tukset
t Vaikut-
Tuottavuus tavuus

T Taloudellisuus T
Tuloksellisuus

Kuvio 2. Tuloksellisuuskasitteet (P6lla & Eteldlahti 2002, 88)

Toimiva, oikein mitoitettu ja tehokas sisdinen valvonta ja tarkastus ovat keskeisida organisaation
hallinto- ja johtamisjarjestelmén arviointi- ja varmistusmenettelyitd, jotka palvelevat johdon tieto-
tarpeita. Siséisen valvonnan jérjestdminen on s&adetty valtion talousarviosta annetussa laissa
(423/1988, 24 b 8). Valvonnan tehtavana on varmistaa toiminnan tarkoituksenmukaisuus, laillisuus
ja tuloksellisuus seka raportoinnin luotettavuus, jotta viraston toiminnasta ja taloudesta saadaan

oikeat ja riittavat tiedot. Tehtdvien ja tavoitteiden toteuttamisen kontrolli-, seuranta- ja valvontame-
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netelmat ovat organisaatiokohtaisia, jokaisen yksikdn toiminnan ja tarpeiden mukaisia. (Holopainen
ym. 2010, 52-53, 73, 166.)

Sisainen tarkastus on riippumaton ja objektiivinen tarkastusorganisaatio, joka arvioi ja tarkastaa
sisdisen valvonnan toimivuutta. Siséistd tarkastusta madritetddn ja ohjataan kansallisesti seké kan-
sainvélisesti viitekehyksin ja standardein (esimerkiksi COSO, INTOSAI ja 11A), kun taas valvonta
ohjeistetaan kansallisella ja organisaatiotasolla. COSO (Committee of Sponsoring Organizations)
on yleisesti tunnettu sisaisen valvontaprosessin malli, jonka tavoitteena on tuottaa kohtuullinen
varmuus toiminnan todellisesta tilasta viiden ulottuvuuden avulla. (Ahokas 2012, 12-13.) INTOSAI
(International Organization on Supreme Audit Institutions) on kansainvélinen valtion ylimpien tar-
kastuselinten yhteinen jarjestd._Talousarvioasetus (1243/1992, 70 8) velvoittaa huomioimaan I1A:n
(Institute of Internal Auditors) sisédisen tarkastuksen standardit ja suositukset. (Holopainen ym.
2010, 166, 169-170.) Tulosohjausprosessi ja sisainen valvonta tarkentuvat valtionhallinnon ja case-

viraston, Puolustusvoimien, kontekstissa.

Tuloksellinen toiminta on yhtéaikaisesti tuottavaa, taloudellista ja vaikuttavaa (P6lla & Etelalahti
2002, 85). Valtio keraa tuloja osasta suoritteista ja palveluista. Maksu on vastike julkisesta palvelus-
ta, mika on viraston maksullista toimintaa. Suomen perustuslaki (731/1999), valtion maksuperuste-
laki (150/1992) ja -asetus (150/1992) seka talousarvioasetus (1243/1992) méaérittavat maksullista
toimintaa, joiden mukaan toiminnan tulee olla kannattavaa ja kattaa siita aiheutuneet kulut. Virastot

ja laitokset osoittavat sen kustannusvastaavuuslaskelmalla. (P6ll&4 & Eteldlahti 2002, 63.)

Tuloksellisuuden laskentatoimella tarkoitetaan sisdistd ja ulkoista laskentatointa, jolla tuotetaan
talousinformaatiota toiminnan ja talouden tuloksellisuudesta. Virastot voivat hyddyntaa tietoja or-
ganisaation toiminnan ja talouden suunnittelussa, toteutuksessa ja seurannassa. Tuloksellisuustietoja
raportoidaan myos virastoa saatelevélle ministeridlle osana tulosohjausprosessia. (P6ll& & Etelalahti
2002, 88-90.) Toimintojen tuloksellisuus ja kansalaisille tuotetut palvelut ja niistd saatu vastike
todentavat lahtokohtaisesti tilivelvollisuutta, joka koskee seké toimintaa ettd rahoituksen kayttoa.
Sen edellytyksend on oikeiden ja riittavien tietojen esittdminen toiminnasta ja taloudesta lakien
edellyttdmassé laajuudessa. Tietoja tuotetaan organisaation sidosryhmille; julkistaloudessa esimer-
kiksi kansalaisille, jotka toimivat useassa eri roolissa, muun muassa asiakkaana, palvelujen kaytta-

jané ja veronmaksajana. (Riistama 1999, 29.)

Vuositilintarkastus on organisaation lakisaateinen tai sopimukseen perustuva tarkastus- ja varmen-
nuspalvelu. Ulkopuolinen asiantuntija, tilintarkastaja, pyrkii saamaan kohtuullisen varmuuden tar-

kastuskohteen toiminnan lainmukaisuudesta, kirjanpidon ja muun laskentatoimen seké tilinpaatok-
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sen ja muun tulosinformaation oikeellisuudesta ja riittdvyydesta. Toiminnolla varmistetaan myos
siséisen valvonnan asianmukaisuutta ja toimivuutta. Tastd kokonaisuudesta tilintarkastaja laatii ti-
lintarkastuskertomuksen. (Myllyméaki 2000, 163-168; Tomperi 2016, 11.) Perinteisen tilintarkas-
tuksen lisdksi suoritetaan yhad enenevadssa maarin tietojarjestelmatarkastusta, jonka painopiste on
tietojarjestelmien ja niiden liittymien toimivuuden tarkastamisessa. Tietojarjestelmatarkastuksille on
omat ISACAnN (Information Systems Audit and Control Association) julkaisemat standardit sek&
esimerkiksi COBIT -viitekehys, jotka sisaltavat yleisesti hyvéksyttyja tietohallinnon kaytantoja.
(Alftan ym. 2008, 121-122.)

Tilintarkastus on toiminnan tarkastusta ja arviointia. Arviointi on osa ohjausjarjestelmaa ja kytkey-
tyy tulosohjauksen prosessiin, tuloksellisuuden ja tulosvastuun toteamisen prosessiin. Arviointi ei
perustu yksittdiseen késitteelliseen, teoreettiseen tai menetelmalliseen lahtokohtaan. Kasitteend ar-
viointi on maéritelty, mutta yhtd, yksiselitteista maaritelmaa sille ei ole olemassa, koska arviointi-
prosessi tapahtuu tilannesidonnaisesti. (Huuskonen, ljds & Lehtoranta 1997, 15). Arvioinnilla on
kuitenkin selked oma rooli ja tehtavé seka omat periaatteet: se tuottaa systemaattisesti kaytannonla-
heistd ja analysoitua, objektiivista tietoa tulosohjausta ja -johtamista varten. Puhutaan toiminnan
arvon maarittdmisestd, arvottamisesta, kun tiettyd seikkaa verrataan tiettyyn Kkriteeriin. Sen perus-
teella tehd&an paatelmia etukéateen (ex ante), jatkuvasti (ex nunc) tai jalkikéteen (ex post). Jokaisella
ajallisella ulottuvuudella on omat arviointindkdkulmansa ja -menetelménsé ja ne erottavat arvioin-
nin esimerkiksi tarkastuksesta. (Salminen 2004, 116; Vuorela 1997, 11, 41.) Arviointia suorittavat
seka siséiset ettd ulkoiset arvioitsijat ja ne tdydentdvat toisiaan. Sisdinen arviointi toteutetaan usein
itsearviointina, jonka avulla saadaan arviointitietoa toiminnan kehittamiseen. Ulkoisia arviointeja
tekevat esimerkiksi asiantuntija tai asiakkaat, jotka voivat hyvaksikayttda laadukkaan sisaisen arvi-

oinnin dokumentaatiota. (Huuskonen ym. 1997, 26.)
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2 TUTKIMUKSEN TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Aiheeseen johdattelun ja kasitteiden méaarittelyn jalkeen pééstdan rakentamaan tutkimuksen teoreet-
tista viite- ja tulkintakehikkoa. Se muodostuu kahdesta osasta, valtionhallinnon tarkastelukehykses-
t4 ja teoreettisesta arviointimallista. Ensimmaéinen osa (luku 2.2) kasittelee tutkimuksen kannalta
keskeisia toiminnanohjauksen periaatteita, rakennetta, ohjausmekanismeja ja erityispiirteita valtion-
hallinnossa, jossa korostuu erityisesti lainsaddannéllinen ja ohjauksellinen nakékulma. Toisen osan
muodostaa teoreettinen arviointikehikko, jossa perehdytéan valittuihin teorioihin ja niiden sisaltoon
(luku 2.3). Valtiontalouden tarkastelukehys tarkentuu case viraston, Puolustusvoimien kuvauksella
luvussa kolme. Tutkimuksen empiirisessd osuudessa luvussa nelja hyédynnetdan koko teoreettista
tarkastelukehikkoa.

Viitekehyksen kasittely aloitetaan perehtymalla teorialle asetettuihin vaatimuksiin ja odotuksiin
sek& niihin liittyviin julkisen hallinnon erityispiirteisiin. Sen jélkeen tutustutaan julkishallintoon
soveltuviin teoreettisiin nakokulmiin ja arvioidaan niiden soveltuvuutta tdéhan tutkimuskontekstiin.
Pohdintojen ja perustelujen kautta valitaan tassé tutkimuksessa kaytettavét teoriat ja tehddén tarvit-

tavat rajaukset.

2.1  Teorian valintakriteereja ja rajauksia

Teoria luo laadullisen tutkimuksen viitekehyksen, jolla kuvataan tutkimuskokonaisuutta, sen kes-
keisié kasitteita ja niiden valisia suhteita (Tuomi & Sarajarvi 2013, 18). Teorian pitdisi pystya huo-
mioimaan samanaikaisesti tutkimuskohteen toiminnan lailliset, taloudelliset, poliittiset, eettiset ja
sosiaaliset tekijat sekd useat erilaiset intressiryhmat ja heidan valiset suhteensa. Yksittdinen virasto
VoI itse vaikuttaa osaan asioista ja osa tulee ulkopuolelta annettuna. Tutkimus tuottaa kattavan ku-
van tutkimuskohteesta, kun organisaation toimintaa tarkastellaan ja arvioidaan kokonaisvaltaisesti
sekd organisaation sisalla ettd suhteessa sidosryhmiin. Koska yksittaisiin teorioihin sisaltyy usein
lilan suoraviivaisia oletuksia, niill& on rajoituksia jasentdd monitulkintaisia ilmidita ja siten ne eivét
taysin palvele yhteiskunnallisten, kompleksien ja monitulkintaisten ilmididen kuvaamista. Valtion-
talouden arvioinnille ja tarkastukselle ei ole kehittynyt omaa, erityista teoriaa, vaan teoreettinen
tarkastelu on monitieteistd, jossa painottuu erityisesti oikeudellinen ndkokulma. (Harrinvirta, Uusi-
kyla & Virtanen 1998, 14-15; Myllymaki 1994, 399-400; Vakkuri 2009a, 13-14.)

Tutkielmassa pyritddn muodostamaan kokonaiskuvaa valtiontalouden ja sen yhden viraston talous-
prosessista, jonka keskigssa ovat tilinpaatésinformaatio ja siihen liittyva ulkoinen tarkastus. Tavoit-

teeseen pyritddn teorian ja empirian vuoropuhelulla, eli teoria ja tosiasialliset prosessit kohtaavat.
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Tutkimusasetelma on haasteellinen, kun huomioidaan julkisorganisaatioiden monimutkainen raken-
ne ja laaja-alaisessa toimintaymparistossa tapahtuva séédelty toiminta. Julkishallinto ja tilintarkas-
tus ovat voimakkaasti sdédeltyja toimintoja sekd yhdessa etté erikseen. Tilintarkastusta koskevia
normeja, ohjeita, suosituksia ja kdytant6ja on paljon. Tilintarkastusnormisto antaa periaatteet seka
tarkastuskohteen tilinpaatoksen laadintaan ettd tilintarkastajan varmentamistehtavalle. Téssé tutki-
muskontekstissa on huomioitava yleisen normiston lisaksi julkisyhteistjen toimintaa ohjaava lain-
sdadantd sekd Puolustusvoimia ja Valtiontalouden tarkastusvirastoa koskeva erillislainsaadanto.
Liséhaastetta kokonaisvaltaiseen analyysiin saattaa tuoda tutkimuskohteena olevan valtion viraston
erityisluonne. Tahén kontekstiin pyrittiin 16ytamé&én teoria, joka olisi laaja, kattaisi mahdollisimman
monta tutkimuksen kannalta relevanttia osa-aluetta ja olisi jo kdytdssa valtionhallinnossa.

Opintojen aikana tutkija perehtyi COSO -raporttiin (The Committee of Sponsoring Organizations of
the Treadway Commission, Internal Control -integrated framework), sisaisen valvonnan viitekehik-
koon, jonka avulla voidaan tarkastella toiminnan tarkoituksenmukaisuutta ja tehokkuutta, lakien ja
sédantdjen noudattamista seka taloudellista raportointia. Malli kattaa koko organisaation toiminnan
ja koostuu viidesta toisiinsa vaikuttavasta ja johtamisprosessiin liittyvasta osatekijastd, jotka tarjoa-
vat laajan ja monipuolisen viitekehyksen talousinformaation ja tilintarkastuksen arviointiin. Alkupe-
raistda COSO -kehysté tdydennettiin riskienhallinnan osioilla vuonna 2004 ja sitd kutsutaan nimella
COSO ERM -viitekehys (ERM = enterprise risk management). (esim. Holopainen ym. 2010, 43,
55; Ahokas 2012, 25.)

Tutkielman tarkoitus on arvioida tilinpaatdsinformaation laatua ja tilintarkastuksen vaikuttavuutta.
Tilinp&atosraportointitietojen laatua analysoidaan valtion viraston talouden viitekehyksen, tuloksel-
lisuuden peruskasitteiston eli tulosprisman (kuvio 1) avulla, joka on esitelty luvussa 1.5. Yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden, toiminnallisen tuloksellisuuden seké& henkisten voimavarojen hallinnan ja
kehittdmisen osa-alueiden avulla voidaan ymmartaa ja tulkita valtiontalouden informaatiota laa-
jemmin ja syvemmin. Vaikuttavuuden arvioinnissa keskitytddn VTV:n tilintarkastuksen vaikutta-
vuuteen kohdeorganisaation osalta eikd laajemmassa valtiontalouden kontekstissa. Tutkielmassa
pyritddn myds arvioimaan, onko tarkastelun kohteena olevan organisaation, Puolustusvoimien toi-
minnan erikoisluonteella vaikutusta. Valittujen teorioiden, nakékulmien ja aineiston vuoropuhelu

voi antaa tahan lisdymmarrysté.

Tutkimuksessa pyritaan teorian kautta etsiméan tilinpaatdsraportoinnin epataydellisyyden syita seké
puutteiden virheiden taustatekijoita. Jotta voi ymmartaa tilinpaatdsraportointia, on ensin selkiytetta-

va julkistalouden perusteet sekd taustalla vaikuttavat seikat ja mekanismit. Valtiontalouden proses-
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sissa korostuu ohjauskeskeisyys, valvonta ja tarkastus, jotka ovat prosessissa vahvasti lasna koko
ajan, painopiste vain muuttuu prosessin eri vaiheissa. Useita relevantteja yhtymakohtia 16ytyi ohja-
usteoriasta, jolla voidaan kuvata valtiontalouden ohjauskeinoja, ohjausmuotoja ja ohjauksen ty6vé-
lineitd valtion virastojen toiminnanohjauksen kokonaisuudessa. Vaikka valtionhallinnon ohjausjar-
jestelmien tunteminen on véalttdméatontd kohteena olevan ilmion tutkimisessa, tutkimus kohdistuu
vain vélillisesti itse ohjaukseen. Ohjausta ei ole tarkoitus kasitell& laajasti teorian ndkokulmasta,
vaan tutkimuksen painopiste on ymmartad ohjauksen ja siihen liittyvan teorian merkitys valtionta-
louden kokonaisuudessa. Koska ohjausteoria sisaltad osittain samoja osa-alueita kuin COSO -malli,

on sen osittainen hyddyntdminen tassa tutkimuksessa loogista ja perusteltua.

Julkishallinnon tutkimuksissa on kéytetty usein paamies-agenttiteoriaa (Meklin 2009b), panos-
tuotos -mallia (Pollitt, 1999) ja tilaaja-tuottaja -mallia (Kuopila, 2007). Tutkielman perusteita suun-
niteltaessa tarkasteltiin ndiden teorioiden soveltuvuutta tutkielman aiheen tarkasteluun, mutta niiden
ei koettu tukevan tutkimusasetelmaa eikéd antavan riittdvan monipuolista teoreettista viitekehysta
tutkimuskohteen tarkasteluun. Uusi julkisjohtamisen doktriini, New Public Management (NPM)
soveltuu julkisorganisaatioiden hallinnon ja johtamisen tutkimiseen yleisella tasolla. Tutkijan esitie-
tous ja pyrkimys l&hestyd ilmi6td mahdollisimman kaytannonlaheisesti vaikuttivat siihen, ettd NPM
ei myoskaan soveltunut tutkielman teoriapohjaksi sen abstraktiuuden vuoksi. Systeemiteoriasta 16y-
tyi joitakin soveltuvia osioita, jotka liittyivat organisaation toimintaan, vuorovaikutukseen ja ympa-
ristéon. Se, ettd pyrittiin muodostamaan kokonaisvaltaista kuvaa tutkimuskohteesta mahdollisim-
man kattavasti yhden péaateorian avulla, karsi systeemiteorian pois.

Tutkielma pohjautuu teoreettiseen taustaan ja empiirista aineistoa tarkastellaan teorioiden nakokul-
masta. Teorialdhtdisyyden avulla pystytddan havainnoimaan, luokittelemaan, selittdmaan seka ym-
martamaan empiirisessa aineistossa esiin tuleva seikkoja. Empiria muodostuu Kirjallisesta aineistos-
ta ja sen pohjalta esille nousseita teemoja tdydennetddn kyselytutkimuksella. Asioiden tarkaste-
lunékdkulma ja -taso on kaytdannonlaheinen. Tutkimusteeman ymmartdmiseen soveltuvaa tulkinta-
kehysta on ollut haastavaa muodostaa. Monivaiheisen prosessin jalkeen, edelld kuvattujen peruste-
lujen ja pohdintojen perusteella teoreettiseksi viitekehykseksi valittiin tilintarkastusta séételeva
normisto, alkuperdinen COSO -arviointikehikko ja ohjausteorian relevantteja osioita. Ne yhdessa
antavat riittdvan laajan ja monipuolisen viitekehyksen tilinp&atdsinformaation laadun ja tilintarkas-
tuksen vaikuttavuuden arviointiin ja niihin tukeutuen on mahdollista ymmartaa ja selittaa tarkastel-
tavia prosesseja ja siihen liittyvia ongelmia. Valtionhallinnon talousprosessin ja toimintaympariston
kuvaus, tulosprisma ja tutkimuksen kannalta relevantit ohjausteorian osa-alueet auttavat hahmotta-

maan kokonaisuutta ja tuovat lisd&d ymmarrysta sekd syvyytta analyysiin.
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2.2 Valtionhallinnon tarkastelukehys

Valtiohallinnon monimutkainen rakenne ja ohjausorganisaatio asettavat haasteita talouden ja toi-
minnan ohjaukselle. Suunnittelua, ohjausta, valvontaa ja tarkastusta tapahtuu monella eri tasolla, eri
voimakkuudella ja mahdollisesti samanaikaisestikin. Ennen empiirista osuutta tarkastellaan ensin
valtionhallinnon ja -talouden ohjausrakennetta. Kuvaus antaa perustan ymmartad ja arvioida hallin-
to- ja ohjausjarjestelman rakennetta, tilaa ja toimivuutta erityisesti valtiontalouden nédkokulmasta.
Hierarkia, tydnjako ja kulttuuri ovat osa organisaation toiminnan rakennetta, jotka maarittavét ohja-
ussuhteita. (Harisalo 2010, 272-273; Temmes 1990, 80)

2.2.1 Valtionhallinnon lahtokohtia ja toimintaymparisto

Hallintolaissa (434/2003) on saadetty hyvén hallinnon periaatteet, jotka liittyvat oikeuksiin, palve-
luihin ja neuvontaan. Hallinnon julkisuusperiaate tarkoittaa, ettd viranomaisten toiminnasta on oi-
keus saada tietoja ja se mahdollistaa kansalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen julkisen sektorin
toimintaan. Hyvé& johtamis- ja hallintojarjestelma eli Corporate Governance kasite kattaa organisaa-
tion hyvén hallintototavan, oikeudet, velvollisuudet, normit ja menettelytavat. Siihen kuuluvat or-
ganisaation toimintakulttuuri, henkildsto, sidosryhmat seké toimintoina koko organisaation ydin- ja
tukiprosessit ja niiden johtaminen. Corporate Governance siséltdad myos ulkoisen ja siséisen tarkas-
tus- ja valvontatoiminnan. Osa-alueet ovat tunnistettavissa valtionhallinnossakin. (Alftan ym. 2008,
11-13)

Kirjanpitolain (1336/1997, 1:3 8) mukaan hyvéan kirjanpitotapaan kuuluu normikuuliaisuus seka
maardysten, ohjeiden ja lausuntojen noudattaminen. Toteuttamalla kirjanpidon, sisdisen ja ulkoisen
laskentatoimen rekisterdinti- ja hyvaksikayttotehtavat pyritddn tuottamaan oikeat ja riittavat tiedot
toiminnasta ja taloudellisesta asemasta. Tarkastuksessa on kyse riittdvan ndyton, evidenssin ja pe-
rusteiden hankkimisesta. Tietojen tulee tdsmaté ja olla todennettavissa esimerkiksi dokumenttien,
analyysien ja péattelyiden avulla. Liséksi organisaation talouden, toiminnan ja hallinnon tarkastus
edellyttdd kohdeorganisaation toiminnan ymmartamista, perehtyneisyytta tietojenkésittelyyn sekéa

tieto- ja valvontajarjestelmiin. (Riistama 1999, 50-51, 60-61.)

Hyvén hallinnon, Corporate Governancen ja hyvén kirjanpitotavan periaatteiden toteutuminen val-
tionhallinnossa edellyttdd enenevassa méarin tiivilmpad vuorovaikutusta toimintayksikdiden sisalla,
mutta my6s yhteistoimintaa eri toimintayksikoiden valilla (Ahlstedt, Jahnukainen & Vartola 1977,
14). Julkisen hallinnon rakenne kuvataan usein organisaatiokaavioina, joissa esitetddn hierarkia,

valta- ja vastuusuhteet. Julkisorganisaatiota voidaan tarkastella myds prosessien nédkokulmasta tai
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laajemmassa mittakaavassa rakenteen, toimintaprosessien ja toimintaymparistén kokonaisuudesta
késin (Birnbaum 1989, 14-16; Rekilad 2006, 56-57).

Organisaatioteorian nakokulmasta julkissektorin tarkasteluun soveltuu hyvin klassinen organisaatio-
teoria, joka yhdistaa perustarkoitusta ja tavoitteita tukevat rakenteet ja toimintaprosessit. Organisaa-
tion perusyksikkd on ryhméa ja organisaation toiminta voidaan néhda ryhméprosessin tuloksena.
Organisaatioiden oletetaan toimivan rationaalisesti, mutta kdytdnnossa ne toimivat vain rajoitetun
rationaalisesti. Klassisen paatosteorian mukaiseen téydelliseen rationaalisuuteen paasyéa rajoittavat
monet tekijat, kuten organisaation monimutkaisuus, paattajien kyky, aika ja asioiden lukumadara.
(Harisalo 2010, 69-70, 150-153.)

Julkishallintoon liittyy olennaisesti julkisen vallan kasite, johon sisaltyy toimivalta ja toimeenpano-
valta. Valtaa voidaan pitéa seké keinona etta tavoitteena, jolla vallankayttaja pyrkii saamaan organi-
saatiot tai ihmiset toimimaan haluamallaan tavalla (Harisalo 2010, 200-201; Rekila 2006, 54; Si-
mon 1979, 164-165). Tassa tutkimuksessa kohdeorganisaatioita kasitelladn toiminta-, talous-, ohja-
us- ja paatoksentekoprosessien nakdkulmasta. Tutkimuskohteen luonteesta johtuen nousee paikoi-

tellen esille pakotetusti myos hierarkian, valtasuhteiden ja toimivallan ndkdkulma.

Valtionhallinnon toiminnan piirteet ja toimintaympéristd eroavat jossain maarin yritysmaailman
vastaavista. Julkisella sektorilla korostuvat toiminnan yhteiskunnallinen ja lainsd&ddannéllinen né-
kokulma seké erilainen rahoituspohja. Erilaisista toimintaperiaatteista johtuen riskienhallintaproses-
si ja siséisen valvonnan jarjestamisvastuu, sisalto ja painotukset ovat erilaisia kuin yritysmaailmas-
sa. Myos valtionhallinnossa kansalaisten tyytyvaisyys ja hyvinvointi toimivat onnistumisen mitta-
reina, vaikkakin julkisten palveluiden mééra ja laatu eivat méérdydy heidan tarpeidensa perusteella.
Virastojen ja laitosten toimiva johto ei voi taysin itsendisesti mitoittaa resursseja ja organisoida toi-
mintaa, vaan se tapahtuu valtionhallinnon ohjausmekanismien ja lainsdaddannon kautta. Kun resurs-
sien kayttd on tuloksellista ja saadaan aikaan laadukkaat suoritteet, voidaan vastata myds julkisiin
palveluihin kohdistuviin laatuodotuksiin. (Alftan ym. 2008, 56; Holopainen ym. 2010, 162.)

Valtionhallinnon ohjausorganisaatio on laaja ja yksikoita ohjaa moni eri taho. Eri ohjaustahojen
vaikutuksia on tarkasteltava yhdessd, koska niitd ei voida pitda taysin toisistaan riippumattomina
ilmidind. Osana yleista yhteiskunnallista kehitystd, tulosohjauksen ja muiden uudistusten my6ta on
valtionhallinnon ylemmaén tason ohjausta osaltaan véljennetty ja paatdsvaltaa, toiminnanvapautta ja
vastuuta on siirretty alemmas ministeridille seka virastoille ja laitoksille. Toimivaltaa, tehtdvig, vas-
tuunjakoa ja péaatoksentekoprosessia koskevat rajaukset ovat oltava selvét, jotta organisaation toi-
minta voi olla tehokasta ja tuloksellista. (Ahlstedt ym. 1977, 68-71; Valtiokonttori 2016b.)



23

Lahtokohtaisesti oma hallinnonalan ministerio ohjeistaa alaisensa virastot ja laitokset, mutta esi-
merkiksi Valtiokonttori antaa tarkentavaa ohjeistusta suoraan yksikoille. Julkishallinnossa valtion
virastojen ja laitosten ohjaus on kéytdnndssé usein ristikkdisohjausta, kun toimintaa ohjataan ja sii-
hen pyritdan vaikuttamaan useasta ohjauspisteestd. Moniohjaustilanteessa ohjaus on monimutkaista
ja vaikeasti hallittavissa. Organisaation sisainen ohjausmalli on riippuvainen toiminnan luonteesta,
esimerkiksi hankkeita saatetaan ohjata eri tavoin kuin perustoimintaa. Ohjausorganisaation selkeys
riippuu tarkasteltavasta nakdkulmasta ja miten selkeésti roolit on mééritelty ja osallisten tiedossa.
Ohjauksen tehottomuutta, epdvarmuutta ja epéselvyytta voi aiheutua muun muassa erilaisista rooli-
kasityksista sekd ohjauksen laadusta ja maarasta. (Ahlstedt ym. 1977, 68—71; Valtiokonttori 2016b.)

Asetettujen tavoitteiden saavuttamista tukee ohjauksen kokonaisuuden hallinta ja tietoisuus eri oh-
jauskeinojen kayttamisestd. Ohjausvoimat yhtaalta luovat toimintaedellytyksid ja tukevat organisaa-
tioiden toimintaa, toisaalta ne voivat aiheuttaa ristiriitoja, jos eri ohjaustahojen intressien yhteenso-
vittaminen on vaikeaa. Valtasuhteiden ja vaikuttamisen lisaksi ohjausta on ohjaavan ja ohjattavan
tahon valilla tapahtuva ohjausprosessi. Organisaatioon tai suoraan henkildstéon suuntautuvan ohja-
uksen tavoitteena on organisaation toimintaan tai ihmisten kayttaytymiseen vaikuttaminen. Ohjauk-
sen merkitys korostuu kaikissa muutostilanteissa, riippumatta siit4, tapahtuuko muutos esimerkiksi
organisaation ulkopuolella ohjaavassa tahossa vai organisaation sisalla ohjauksen kohteessa. Muu-
toksia ja niihin liittyvia prosesseja voidaan tarkastella osana organisaatioiden toimintaa. (Oulasvirta,
Ohtonen & Stenvall 2002, 30; Rekild 2006, 70-71.)

Valtionhallinnossa on lukuisia ohjauskeinoja, joiden valintaa ohjaavat taloudellisuus ja vaikutta-
vuus. Toiminnan tuloksellisuutta tavoitellaan usein yhdistelemall& useita, toisiaan taydentavia kei-
noja. Valtionhallinnossa ohjausketju on usein pitkd, vaikka ohjausvalineend ovatkin nykyaan
enemman sopimukset ja muita ohjauskeinoja tdydentéva informaatio-ohjaus kuin yksityiskohtainen
normisaantely. Ohjausmuotojakin on paljon ja ne vaihtelevat organisaatio- ja tilannekohtaisesti.
Valitun nédkokulman ja ohjauskeinon kautta voidaan todeta ohjausmuodot, jotka jaotellaan esimer-
Kiksi suoraan tai epasuoraan, yleiseen tai erityiseen ja ulkoiseen tai sisdiseen Taman tutkielman néa-
kokulmasta tulosohjauksen ja arvioinnin lisaksi relevantteja ja esiin nousevia ohjauskeinoja ovat
muun muassa normi-, saanto-, kasky-, kontrolli- ja talousohjaus seka kaikkia ohjauskeinoja tukeva
informaatio-ohjaus. (Oulasvirta ym. 2002, 20-21, 38-39.)

Virastoilla ja laitoksille on usein omista lahtokohdistaan nousevia intresseja, itseintressejd, jotka
ohjaavat ja vaikuttavat organisaation johtamiseen ja toimintaan. Ohjausongelmia voi syntyd myos

organisaation ulkopuolelta. Ohjauksen voidaan katsoa olevan tarpeeton, jos halutut vaikutukset syn-
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tyvat ilman ohjausta ja heikkoa, jos ohjausta ei ole riittdvasti. Toisaalta organisaatioille on annettu
yh& enemmén vapauksia luoda omia toimintaperiaatteita ja 10ytd44 omat parhaat ammatilliset kay-
tannot, jolloin kyse on organisaation itseohjautuvuudesta. (Oulasvirta ym. 2002, 30; Poll& & Etela-
lahti 2002, 60.) Samaan aikaan koko valtionhallinnossa keskitetddn ohjausta, yhtendaistetdan toimin-
toja seké& otetaan kayttoon kaikille valtion yksikoille yhteisid, keskitettyja tietojarjestelmi ja palve-
luita (Valtiokonttori 2016b). Edella mainitut tekijat vaikuttavat valtionhallinnon toimijoiden valisiin

suhteisiin ja yhteistoimintaan.

Systemaattinen ohjauksen suunnittelu perustuu ohjauksen lahtékohdan, tavoitteiden, keinojen ja
valineiden analyysiin. Oulasvirta ym. (2002, 31) on koonnut listan tekijoista, jotka vaikuttavat ta-
voitteen ja siihen liittyv&n ohjauksen onnistumiseen. Tekijat liittyvét tehtéviin ja toimintaymparis-
toon, ohjausvoimaan, toimeenpanoon, ohjauskeinoihin ja ohjaukseen liittyvddn epavarmuuteen.
Ohjauksen toimivuuden seurantaa varten organisaatiolla tulee olla informaatiojéarjestelmé, joka tuot-
taa luotettavaa ja riittdvaa arviointitietoa seké antaa perusteet tarvittaville korjausliikkeille. (Oulas-
virta ym. 2002, 31, 49.) Ohjaukseen liittyvat keinot ja tekijat tarkentuvat tassa luvussa. Seuraavaksi

tutustutaan valtionhallinnon keskeisiin, eri tason toimijoihin.

2.2.2 Keskeiset toimijat

Valtionhallinnon kokonaisuudessa on lukuisia toimijoita, joista tdiman tutkimuksen kannalta keskei-
set ovat ministeriot, Valtionkonttori, Valtiontalouden tarkastusvirasto sek& valtion virastot ja laitok-
set. Tassé luvussa kuvataan toimijoiden rooleja ja tehtavié yleiselld tasolla, jotka tarkentuvat tutki-

muksen edetessa.
Ministeriot ja Valtiokonttori

Valtiovarainministerid, substanssiministeriot ja Valtiokonttori ovat valtiontalouden keskeisia, par-
lamentaarisesti ohjaavia ja valvovia tahoja. Ministerididen rooli on keskeinen ja toimivalta on laaja
s&&dos- ja tulosohjauksessa. Budjettitalouden ylatason ohjausvalineind ovat saddokset, sopimukset
sekd vuosittainen talousarvio. Ammattiministeridilla on péavastuu alaistensa virastojen strategia- ja
tulosohjauksesta ja he ohjeistavat vuosikohtaiset siséltopainotukset. Hallintoala- ja virastokohtaiset
tulossopimukset siséltdvat koko toiminnan tavoitteet tulosalueittain yleensd numeerisesti ja samalla
sitoudutaan resursseihin eli tavoitteet sovitetaan maararahakehyksiin. Tulossopimuksen, josta kéyte-
tdédn myos nimeé tulostavoiteasiakirja, asiasisaltd vaihtelee viraston toiminnan mukaan ja asiakirjat
toimivat samalla informaatiovélineend muille sidosryhmille. (Etelélahti, Kiviniemi, Stromberg &
Vehkamaki 2008, 34-35; Meklin 1997, 37-38, 43-44, Pélla & Etelalahti 2002, 60-61.)
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Tulosohjauksessa korostetaan tilivelvollisuutta ja sitd koskevaa raportointia. Keskeisena toteuttami-
sen vélineend on kirjanpitoyksikon vuosittain laatima tilinpaatds ja toimintakertomus, jonka raken-
teen ja sisallon valtiovarainministerié ja Valtiokonttori tarkentavat talousarvioasetuksen
(1243/1992, 63 8) méaarityksen pohjalta (Valtiovarainministerio 2016; Valtiokonttori 2016b). Viras-
ton tilinp&atoksesta ministerio antaa tilinpdatéskannanoton, jossa arvioidaan tulostavoitteiden toteu-
tumista ja toiminnan tuloksellisuutta. Julkisessa kannanotossa lausutaan myo6s arvio tarvittavista
toimenpiteisté tilinpaatdsinformaation laadun ja tuloksellisuuden parantamiseksi, joihin ottaa kantaa
my6s VTV ulkoisen tilintarkastajan roolissaan. Ministerién antama kannanotto on ohjausta ja vai-

kuttaa tulevien vuosien tulossopimuksiin. (Puolustusministerié 2016a; Puolustusministerio 2016b.)

Valtiokonttori toimii valtionhallinnon ohjaajana, tuottajana ja kehittdjand yhteistyssa ministerioi-
den kanssa. Valtiokonttorin tuottamat talous- ja henkilgstohallinnon palvelut tukevat valtion viras-
tojen ja laitosten tulosjohtamista seka tuloksellisuuden toteutumista. Vuosina 2012-2016 valtion-
hallinnon kokonaisuudistusta toteutettiin Valtiokonttorin Kieku -hankkeella, jolla tavoiteltiin talous-
ja henkildstdhallinnon toimintatapojen yhtendistamista ja yhteista tietojarjestelméaéa valtionhallinnon
toimintayksikoissa. Erillisjarjestelmistd luopumisten ja prosessien tehostumisen myo6té talous- ja
tuloksellisuustietojen raportoinnin laatu ja nopeus on parantunut valtion raportointipalvelu Netrassa.
Talousarviolaki (423/1988) ja -asetus (1243/1992) maérittavat tilinpaatoksen sisaltkokonaisuuden,
jota Valtiokonttori ja valtiovarainministerio tarkentavat vuosittain. Valtiokonttori antaa valtion kir-
janpitoa ja kirjanpitojérjestelmiéd koskevia mééarayksia ja ohjeita, joista tarkein on Valtion Kkirjanpi-
don kasikirja. (Polla & Eteldlahti 2002, 78-79; Valtiokonttori 2016a.) Lisaksi Valtiokonttorin yh-
teydessa oleva valtion Kirjanpitolautakunta antaa lausuntoja ja suosituksia sdéanndsten, maaraysten

ja ohjeiden soveltamisesta (Valtiokonttori 2016b).

Osana valtiontalouden ohjaus- ja palvelurakennetta toimii valtiovarainministerion alaisuudessa Val-
tion talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskus Palkeet, joka tuottaa konsernipalveluja omakus-
tannusperiaatteella usealle valtionhallinnon organisaatiolle. Palkeet julkishallinnon kumppanina
pyrkii edistimaan omalta osaltaan valtion tuottavuustavoitteiden saavuttamista tarjoamalla tehok-
kaita talous- ja henkiltstopalveluratkaisuja asiakkailleen seké osallistumalla julkishallinnon palve-
luprosessien kehittdmiseen yhdessa valtiovarainministerion, Valtiokonttorin ja asiakkaiden kanssa.
(Palkeet 2017; Valtiovarainministerio 2016.)

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV)

Suomen perustuslaki (731/1999) ja laki valtiontalouden tarkastusvirastosta (676/2000) madarittaa

tarkastusviraston aseman ja tehtavéat. Valtiontalouden tarkastusvirasto on riippumaton, ylin kansal-
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linen valtiontalouden tarkastaja ja talousarvion valvoja, joka toimii organisatorisesti eduskunnan
yhteydessd. VTV:n tekeman ulkoisen tarkastuksen kohteena on valtion virastojen ja laitosten talou-
denhoidon laillisuus ja tuloksellisuus, talousarvion noudattaminen ja sisaisen tarkastuksen jarjeste-
Iyt. Tehtdvan suorittamista varten Suomen perustuslaki (731/1999, 90 8) antaa tarkastusvirastolle
laajat tietojensaantioikeudet ja tilintarkastussaddokset maéarittavéat yleisia periaatteita. Lakien lisaksi
tarkastusnormistoon kuuluvat tarkastusviraston omat yleiset ohjeet, tilintarkastus- ja laillisuustar-
kastusohje sekéd ohjeistusta tdydentévat linjaukset ja muut dokumentit, esimerkiksi tydjarjestys,
suunnitelmat ja tydohjeet. Tarkastusviraston ohjeistus perustuu kansainvélisen jarjeston INTOSAI:n
vahvistamiin kansainvalisiin ISSAIl-tarkastusstandardeihin. Tarkastustydssd hyddynnetddn myos
soveltuvin osin julkishallinnon hyvaa tilintarkastustapaa, sisdisen tarkastuksen I1A -standardeja seka
sisdisen tarkastuksen ja muiden asiantuntijoiden tekemaa tyotd. (Holopainen ym. 2010, 170; VTV
2018.)

Valtiontalouden tilintarkastuksella on monta tehtavéa ja tarkoitusta. Holopainen ym. (2010, 170)
kiteyttdd seuraavasti: “Tilintarkastus edistdd budjettivallan toteutumista, asianmukaisen siséisen
valvonnan toteutumista, hyvaan taloudenhoitoon kuuluvien periaatteiden noudattamista seka hallin-
non tuloksellisuutta”. Kaytdnnossd VTV:n tehtdvand on ndyttda toteen, ettd tarkastuskohteen tilin-
paatds ja sen perustana olevat tiedot olennaisilta osin antavat oikeat tiedot ja riittdvan kuvan viras-
ton toiminnan tuloksellisuudesta ja taloudesta. Tarkastusviraston tulee lisaksi varmistua tarkastetta-
van kohteen siséisen tarkastuksen toimivuudesta. Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa valtion
virastojen tilintarkastuksesta jokaiselta varainhoitovuodelta tilintarkastuskertomuksen, joka on osa
kontrolliohjausta. VTV suunnittelee ja toteuttaa myds ISSAI -tarkastusstandardien mukaisia lailli-
suus- ja asianmukaisuustarkastuksia, joista julkaistaan erillisia laillisuustarkastuskertomuksia.
(Meklin 1997, 155; VTV 2015e, 13.) Tarkastusten periaatteita ja suorittamista kasitellaan tarkem-

min empiirisessd osuudessa luvussa nelja.
Valtion virastot ja laitokset

Valtionhallinnossa on hallinnonaloittain kooltaan ja tehtaviltddn hyvinkin erilaisia organisaatioita.
Valtion virastojen ja laitosten perustehtdvand on tuottaa verovaroin julkisia palveluja kansalaisille.
Virastojen toimintaa saatelevat ja ohjaavat yleinen julkista sektoria koskeva lainsdadanto seka usein
toiminnalle raamit antava oma, hallintoalakohtainen lainsd&dantd. Virastokohtaisia lakeja tdydenta-
vat asioiden toimeenpanoa tarkentavat viranomaisten ohjeet ja méardaykset. Tulosohjaus korostaa
yksikdiden vastuuta omasta toiminnasta ja sen kehittdmisesta annettujen pelisaénttjen rajoissa. Vi-

rasto luo itselleen tarvittavat siséiset menettelyt, kuten tyodjarjestyksen ja taloussaannon seké tulos-
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johtamisen keinot. Viraston autonomiaan kuuluu vastata omista toimintaa ja taloutta tukevista tieto-

ja laskentajarjestelmératkaisuista. (Holopainen ym. 2010, 162-164.)

Ty0djarjestys tarkentaa organisaation vallan-, vastuu- ja tehtdvien jaon yksikoiden ja osastojen kes-
ken sekd antaa toiminta- ja menettelyohjeita asioiden hoitamisesta. Yksittdisen tyontekijan tyoteh-
tavét on kuvattu tehtdvankuvauksissa. Talousarvioasetus (1243/1992, 69 b §) maaraa viraston laa-
timaan itselleen taloussaannon, joka on keskeinen ohjesdénto sisdisen valvonnan kannalta ja jossa
annetaan organisaatiota, toimintaa ja taloutta koskevia maarayksié. Valtiokonttori voi antaa tarken-
tavia ohjeita viraston taloussdédnnosta (Alftan ym. 2008, 64 - 66). Laki valtion talousarviosta
(423/1988, 24 b 8) vastuuttaa johdon jarjestdmadn asianmukaisen ja riittdvén sisdisen valvonnan.
Viraston on luotava tarvittavat sisdisen tarkastuksen menettelyt. Sd&ddokset velvoittavat toimintayk-
sikoita jarjestamaén sisédisen laskennan toiminnan tuloksellisuuden, vaikuttavuuden ja tilivelvolli-
suuden arvioimiseksi. Muun kuin pakollisen laskentatoimen maarittely ja kehittdminen on jaanyt
virastoille itselleen. (Meklin 1997, 168; P6lla & Etelalahti 2002, 246, 276-277.)

Jokainen yksikko tekee rullaavasti neljélle vuodelle toiminta- ja taloussuunnitelman (TTS), jossa
linjataan toiminnan painopisteet ja pddmaarat. TTS on nimensd mukaisesti pohjana talousarviolle ja
tukee toiminnan tuloksellisuutta ja johtamista. Sen laatimisvelvoite tulee talousarviolaista
(423/1988) ja vaikka sitd ei erikseen hyvaksytd, TTS on toimintayksikon keskeinen toiminnan ja
talouden suunnitteluvéline. (P6ll1a & Eteldlahti 2002, 92-94.) Virastot laativat toiminnastaan ja ta-
loudestaan talousarvioasetuksen mukaisen tilinpaatoksen, joka yhdessa VTV:n tekeman tilintarkas-
tuksen kanssa edistavét julkisen taloudenhoidon luotettavuutta, tulosvastuun ja eduskunnan budjet-
tivallan toteutumista. (Holopainen ym. 2010, 170).

2.2.3 Valtiontalouden rakenne ja ohjaus

Valtiontalouden kokonaisuutta ohjaavat ylimmat valtioelimet, eduskunta, tasavallan presidentti ja
valtioneuvosto, joilla on yleinen toimivalta. Liséksi valtionhallinnon siséista toimintaa méaréavat,
ohjeistavat, ohjaavat ja kehittavat ministeriot ja Valtiokonttori. Valtiovarainministerio vastaa valti-
on talous- ja finanssipolitiikasta seka valtion talousarviosta, kun taas substanssiministeriét vastaavat
oman hallinnonalan toimintayksikdiden toimintaedellytyksistd, erityisesti tulossopimuksen keinoin.
Edellisten alaiset keskus-, alue- ja paikallishallinto-organisaatiot hoitavat omat ja méaritellyt yhtei-
set tehtavat, joita on séadetty virastokohtaisin normein ja joita on tarkennettu tydjarjestyksissé ja
muissa ohjeissa. Valtiohallinnon rakenteen perusta on toimivalta, jota hallinnolliset yksikot harjoit-
tavat toimialallaan ja -alueellaan ohjaussuhteet maarittdvan hierarkian ja sovitun tyénjaon mukai-
sesti. (Etelalahti ym. 2008, 23-27; Polla & Etelalahti 2002, 45-46.)
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Valtionohjauksen painopiste on taloudessa. Valtiontaloutta ohjataan laeilla, asetuksilla, maarayksil-
14, suunnitelmilla, sopimuksilla ja valtion talousarviolla. Valtion kirjanpitoyksikoiden talouden
suunnittelua ja toimeenpanoa, Kirjanpitoa, valtuusseurantaa, maksuliikettd ja niiden pohjalta laadit-
tavan tilinpaatoksen saéntelyn perusta on Suomen perustuslaki (731/1999), talousarviolaki
(423/1988) ja -asetus (1243/1992). Ylemman tason sdéntelyn perusteella virastot antavat siséisesti
alaisilleen yksikoille tarkentavia hallinnollisia ohjeita ja méaarayksia, joissa sdadosten asettamien
vaatimusten lisaksi huomioidaan organisaation kulttuuri, ympéristo ja muut virastokohtaiset tekijat
ja joiden mukaisesti julkisorganisaatiot kaytdnndssa toimivat. Organisaatiokohtaisella normistolla
maéaritelld&n toiminnan vastuita, velvollisuuksia ja oikeuksia ja edistetddn siten viranhaltijoiden
asianmukaista tehtdvien hoitamista. (Polla & Eteldlahti 2002, 44, 72—73.)

Toimintaa ja taloutta tukemaan tarvitaan informaatiojarjestelmd, jonka avulla hoidetaan laskenta-
toimi, taloussuunnittelu ja budjetointi. Koska ohjaus- ja informaatiojérjestelmien kehittdminen vai-
kuttavat toisiinsa, tulee niité kehittdd yhdessa ja hallitusti, osana organisaation muuta kehittdmista.
(Ahlstedt ym. 1977, 110-112.) Vuonna 1995 valtionhallinnossa otettiin kayttdén uusi johtamis- ja
ohjausjarjestelméan viitekehys, tulosohjaus ja -johtaminen, jossa uudistettiin julkishallinnon toimin-
tatapoja ja palvelujen tuottamistapoja. Tulosohjauksessa ministeri6 ja virasto tekevat tulostavoite-
asiakirjan, jossa sovitaan yksikon toiminnan tulostavoitteet ja niiden toteuttamiseen tarvittavat re-
surssit. Kun toimintaa ja taloutta tarkastellaan kokonaisuutena, voidaan luoda yhteys toiminnan
tulosten ja mééararahojen vélille sek& tavoitella parempaa toiminnan tuloksellisuutta ja rahoituksen
lapindkyvyyttd. Tulosohjauksen terdvoittamiseksi otettiin kayttéon tulosprisma (kuvio 1). (Polla &
Etelalahti 2002: 82-84.)

Vuonna 2004 uudistettiin valtionhallintoa ottamalla kéyttoon valtiovarain contr