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Tiivistelma Dnro: 128/54/07

ULKOASIAINMINISTERION HALLINNONALAN
TULOKSELLISUUSRAPORTOINTI EDUSKUNNALLE

Tarkastuksessa on arvioitu, antaako ulkoasiainministerion hallin-
nonalan tuloksellisuusraportointi eduskunnalle vuodelta 2006 riitti-
vit tiedot ulkoasiainministerion hallinnonalan toiminnallisesta tu-
loksellisuudesta ja yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta. Péddasialli-
nen tarkastuskohde on ollut ulkoasiainministerion hallinnonalaa
koskeva osuus valtion tilinpddtdskertomuksessa. Tilinpaatoskerto-
muksen lisdksi tarkastusaineistona on hyoddynnetty hallinnonalaa
kisittelevdd osaa vuoden 2006 valtion talousarvioesityksessi, hal-
linnonalan ohjelmia ja strategioita sekd ulkoasiainministerion tilivi-
raston toimintakertomusta vuodelta 2006.

Tuloksellisuustietojen riittdvyyden tarkastaminen liittyy pyrki-
mykseen varmistua tilivelvollisuuden ja tulosvastuun toteutumisesta
eri hallinnonaloilla. Arvioitaessa ulkoasiainministerion hallin-
nonalan tuloksellisuusraportointia keskeisind kysymyksind ovat ol-
leet ensinnékin, vastaako raportointi sille asetettuja vaatimuksia ja
toiseksi, onko talousarvioesityksessd olevien tavoitteiden toteutumi-
sesta raportoitu riittavisti hallinnonalan toiminnallisen tulokselli-
suuden kuvauksessa. Lisidksi tarkastuksessa on arvioitu, miten ja-
sennellyn ja selkein kokonaisuuden hallinnonalan strategiset lin-
jaukset ja niiden toteutumisen raportointi muodostavat.

Tarkastusvirasto katsoo suorittamansa tarkastuksen perusteella,
ettd hallinnonalan talousarvioesitys kattaa siséllollisesti melko hy-
vin hallitusohjelmassa, hallituksen strategia-asiakirjassa ja ulko-
asiainministerion yleisstrategiassa ilmaistut tavoitekokonaisuudet.
Talousarvioesityksessd kiytetddn hieman eri tavoin ilmaistuja vai-
kuttavuustavoitteita kuin ministerion vuosisuunnitelmassa. Ulko-
asiainministerion hallinnonalan tavoitehierarkiassa ylemmaén strate-
gisen tason tavoitteet ovat erittdin abstrakteja ja yleisluonteisia.
Laajat strategiset tavoitteet eivit linjaa toimintaa vain olennaisim-
piin asioihin. Ylemmain tason tavoitteiden epétarkkuus heijastuu ta-
lousarvioesityksessd konkreettisten tulostavoitteiden vihyytend. Ta-
lousarvioesityksessd esitetddn vain vihédn seurattavia tavoitteita ja




tunnuslukuja, mitéd ei voida pitdd hyvin tuloksellisuusajattelun mu-
kaisena.

Ulkoasiainministerion hallinnonalan raportoimat tiedot valtion ti-
linpdétoskertomuksessa antavat kokonaisuutena arvioiden riittdvén
kuvan hallinnonalan vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden kehitykses-
td kertomusvuonna. Talousarvioesityksen ja tilinpddtoskertomuksen
hallinnonalaa koskevien osioiden perusteella puutteita on kuitenkin
erityisesti méddrdarahojen kehityksen ja saavutettujen tulosten suhteen
kuvaamisessa. My0s tuloksellisuuden kehittymistd kuvaavia indi-
kaattoreita on hyvin vihin. Tilinpditoskertomuksen ulkoasiainmi-
nisteriotd koskeva osa kisittelee ldhes yksinomaan hallinnonalan
yhteiskunnallista vaikuttavuutta.

Ulkoasiainministerion tilinpiditoskertomus on puutteistaan huo-
limatta johdonmukaisesti laadittu ja hyvin kirjoitettu kokonaisuus.
Strategisten tavoitteiden ja kahden erityisteeman mukaista jdsente-
lyd voidaan pitdd onnistuneena. Tuloksellisuusraportointia ja tavoit-
teenasettelua koskevat yksityiskohtaiset indikaattorit ja jdsennel-
lymmiit tavoitekokonaisuudet on koottu kattavasti ministerién vuo-
sisuunnitelmaan ja toimintakertomukseen.

Tarkastusvirasto on tarkastuksen perusteella esittinyt ulko-
asiainministeridlle suosituksia hallinnonalan tavoitteenasettelun ja
tuloksellisuusraportoinnin edelleen kehittdmiseksi.




Resumé D.nr: 128 /54/07

RESULTATRAPPORTERINGEN TILL RIKSDAGEN PA
UTRIKESMINISTERIETS FORVALTNINGSOMRADE

Med revisionen har utvirderats, huruvida resultatrapporteringen till
riksdagen pa utrikesministeriets forvaltningsomrade ar 2006 ger till-
rickliga uppgifter om det funktionella resultatet och de samhilleliga
effekterna pa utrikesministeriets forvaltningsomrade. Det huvudsak-
liga revisionsobjektet har varit det avsnitt 1 statens bokslutsberittel-
se som giller utrikesministeriets forvaltningsomrade. Forutom bok-
slutsberittelsen har som revisionsmaterial utnyttjats avsnittet om
forvaltningsomradet i statens budgetforslag for ar 2006, pa forvalt-
ningsomradet utarbetade program och strategier samt verksamhets-
berittelsen fran rikenskapsverket utrikesministeriet for ar 2006.

Granskningen av resultatinformationens tillricklighet anknyter
till strivan att sékerstélla att redovisningsskyldigheten och resultat-
ansvaret forverkligas pa olika forvaltningsomraden. Vid bedom-
ningen av resultatrapporteringen pa utrikesministeriets forvalt-
ningsomrade har centrala fragor varit for det forsta, huruvida rap-
porteringen uppfyller de for den stillda kraven och huruvida utfallet
av de i budgetforslaget uppstillda malséttningarna har rapporterats
tillrdckligt i beskrivningen av det funktionella resultatet pa forvalt-
ningsomradet. Dirtill har vid revisionen gjorts en bedomning av hur
strukturerad och klar den helhet dr som utgors av de strategiska lin-
jedragningarna pa forvaltningsomradet och rapporteringen om deras
forverkligande.

Revisionsverket anser pa basis av den utférda revisionen, att
budgetforslaget pa forvaltningsomradet innehallmissigt tdmligen
vil ticker de malsittningshelheter som har framforts i regeringspro-
grammet, regeringens strategidokument och i utrikesministeriets
allminna strategi. I budgetforslaget anvénds i viss man andra mal-
satta effekter 4n i ministeriets arsplan. I malsittningsstrategin pa ut-
rikesministeriets forvaltningsomrade dr malsittningarna pa det hog-
re, strategiska planet synnerligen abstrakta och allménna till sin ka-
raktdr. De vittomfattande strategiska malsittningarna riktar inte in
verksamheten pa endast det visentliga. Inexaktheten i malsittning-
arna pa det hogre planet avspeglar sig pa budgetforslaget som ett
ringa antal konkreta resultatmal. I budgetforslaget framfors endast




fa malsittningar som kan f6ljas upp och fa nyckeltal, vilket inte kan
anses Overensstimma med ett gott resultattinkande.

De av utrikesministeriets forvaltningsomrade rapporterade
uppgifterna 1 statens bokslutsberittelse ger som helhet betraktat en
tillriacklig bild av hur effekterna och resultatet pa forvaltningsomra-
det har utvecklats under redogorelsearet. Pa basis av avsnitten om
forvaltningsomradet i budgetforslaget och bokslutsberittelsen fore-
kommer emellertid brister sirskilt i beskrivningen av forhallandet
mellan anslagens utveckling och de uppnadda resultaten. Ocksa in-
dikatorer som beskriver resultatutvecklingen forekommer ytterst li-
tet. Bokslutsberittelsens text om utrikesministeriet behandlar sa gott
som enbart forvaltningsomradets samhilleliga effekter.

Utrikesministeriets bokslutsberéttelse dr trots dess brister en kon-
sekvent utarbetad och vilskriven helhet. Dispositionen med strate-
giska malsittningar och tva sérskilda teman kan betraktas som lyck-
ad. Detaljerade indikatorer och mera strukturerade malséttningshel-
heter gillande resultatrapporteringen och maluppstillandet har pa
ett 6vergripande sitt sammanstéllts i ministeriets arsplan och verk-
samhetsberittelse.

Revisionsverket har pa basis av revisionen gett utrikesministeriet
rekommendationer for ytterligare utvecklande av uppstéllandet av
malsittningar och resultatrapporteringen pa forvaltningsomradet.
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1 JOHDANTO

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkastanut ulkoasiainministe-
rion hallinnonalan talousarviovuotta 2006 koskevaa tuloksellisuus-
raportointia eduskunnalle. Tarkastusvirasto on tarkastanut eri hal-
linnonalojen tuloksellisuusraportointia ja tulostavoitteiden asetta-
mista varainhoitovuodesta 2002 lihtien'. Tarkastusten tavoitteena
on ollut tuottaa tietoa siitd, onko hallinnonalojen eduskunnalle
suuntaama tuloksellisuusraportointi ollut riittavaa.

Valtionhallinnon taloudellisen ohjauksen perusedellytys on, ettid
paitoksenteko voidaan perustaa oikeisiin ja riittidviin tietoihin hal-
linnon toiminnan tuloksellisuudesta. Tavoitteiden asettamiseksi tar-
vitaan tietoa siitd, miten jo tehdyt pdidtokset ja toimenpiteet ovat on-
nistuneet. Perustuslain mukaan hallituksen tulee antaa vuosittain
eduskunnalle kertomus valtiontalouden hoidosta ja talousarvion
noudattamisesta’. Tidmin valtion tilinpéitdskertomukseksi kutsutun
asiakirjan tarkoitus on vélittdd eduskunnalle keskeiset tiedot hallin-
non tuloksellisuuden kehityksesti kertomusvuonna.

Hallituksen kertomusmenettelyd on uudistettu voimakkaasti vii-
me vuosina, koska aiemman menettelyn ei katsottu enidi vastaavan
nykyisen tulosohjauksen tarpeisiin. Talousarviovuoteen 2004 asti
tiedot hallinnon toiminnan tuloksista koottiin hallituksen kertomuk-
seen valtiovarain hoidosta ja tilasta (ns. tilakertomus). Raportointiin
kohdistui runsaasti kritiikkkid. Eduskunnan saamat tiedot hallinnon
tuloksellisuudesta koettiin niin muodollisesti kuin sisillollisestikin
riittimattomiksi. Erityistd huolta aiheutti se, ettd raportoinnista ei
muodostunut yhteniistd kokonaiskuvaa hallinnon toiminnan yhteis-
kunnallisista vaikutuksista. Uudistamistarve kidvi ilmi paitsi edus-
kunnan taholta, my0s useissa tutkimuksissa, selvityksissid ja Val-
tiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomuksissa’.

Uudistuksen tavoitteena on ollut rakentaa selked tilinpditosko-
konaisuus, joka palvelee eduskunnan ja hallituksen pédidtoksentekoa
ja toteuttaa tilivelvollisuutta. Uudistuksen myo6td valtion tilinpdi-

" Mm. VTV 52/2003, 78/2004, 79/2004, 107/2005, 130/2006.
2PL46S.
3 Mm. VTV 78/2004, 52/2003, 4/2001, 14/1998, VaVM 22/2003.
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toskertomus sisiltdd tiedot valtion taloudesta ja toiminnasta yleises-
ti. Sen liséksi kertomus siséltdd ministerion toimialan tuloksellisuu-
den kuvauksen. Tilinpiditoskertomuksessa on my0s valtion tilinpda-
tos liitteineen, mukaan lukien liikelaitosten ja rahastojen tirkeimmit
tilinpdétoslaskelmat.

Ensimmiinen tilinpditoskertomus tehtiin varainhoitovuodelta
2004. Talousarviovuosi 2006 on kolmas vuosi, jolloin annetaan uu-
simuotoinen tilinpddtoskertomus, ja toinen vuosi, jonka osalta ta-
lousarviotavoitteiden asettaminen on tapahtunut kokonaan uuden
lainsddddnnon pohjalta. Tilinpddtdskertomusmenettely on vakiin-
tumassa, mutta tilivelvollisuusuudistuksen toteutumisen seuranta on
tarkedd, jotta valtionhallinnon taloudellista ohjausta voidaan kehit-
tdd edelleen saavutettujen tulosten ja vaikutusten pohjalta. Valtion-
talouden tarkastusviraston tarkastuksissa on tuotu esiin raportoin-
nissa havaittuja puutteita ja kehittimistarpeita. Tarkastusvirasto on
esimerkiksi katsonut, ettd saavutettujen tulosten kytkeminen asetet-
tuihin tavoitteisiin on useissa tapauksissa ollut ongelmallista ja tu-
loksellisuutta mittaavien indikaattorien kiyttd on ollut liian véhiis-
ta.* Tarkastuksissa on kuitenkin pyritty huomioimaan se, ettd tu-
losohjauksen uudistaminen ja raportoinnin kehittiminen ovat aikaa
vievid prosesseja, joiden tulokset ovat nihtdvissi vasta vihitellen.

Tamin tarkastuksen kohteena on ollut ulkoasiainministerion hal-
linnonalan tuloksellisuusraportointi vuodelta 2006. Tarkastuksen
tavoitteena on ollut tuottaa tietoa siitd, antaako ulkoasiainministe-
rion tuloksellisuusraportointi valtion tilinpddtoskertomuksessa riit-
tavit tiedot niin talousarvion noudattamisesta kuin hallinnonalan
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden
kehityksestédkin. Raportoinnin riittdvyys liittyy kiintedsti sithen, mi-
ten ja millaisia tavoitteita hallinnonalalle on asetettu. Tdmén vuoksi
tarkastuksessa on tilinpdétdsraportoinnin lisdksi arvioitu myos hal-
linnonalan tavoitteenasettelua talousarvioesityksessd ja sitd tukevis-
sa strategia-asiakirjoissa.

Ulkoasiainministerid kdynnisti 13.9.2005 hankkeen’, jonka tar-
koituksena oli hallinnonalan tulosohjauksen uudistaminen vastaa-
maan tulosohjauksen terdvoittimiseksi ja kehittamiseksi asetettuja
madridyksid. Vuoden 2006 vuosisuunnittelussa oli jo siirrytty hank-

* VTV 105/2005, 131/2006.
> UMO015:00/2005.
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keen tavoitteiden mukaisesti tulossopimusmenettelyyn, jossa asetet-
tiin konkreettisia tulostavoitteita. Hankkeen tavoitteena oli myos
kehittdd hallinnonalalle indikaattoreita tuloksellisuuden seuraami-
seen.

13



2 TARKASTUSASETELMA

2.1. TARKASTUKSEN TAVOITE JA KOHDE

Tarkastuksen kohteena on ulkoasianministerion hallinnonalan tu-
loksellisuusraportointi eduskunnalle. Tédrkein eduskunnan kéyttoon
tarkoitettu tuloksellisuusinformaatio kootaan vuosittain valtion ti-
linpdétoskertomukseen, joka on perustuslain 46 §:ssd sdddetty ker-
tomus valtiontalouden hoidosta ja tilasta. Ulkoministerion hallin-
nonalan tuloksellisuusraportointia kisitelldin tarkastuksessa varain-
hoitovuoden 2006 osalta. Tarkastuksen keskeisin kohde on ulkomi-
nisterion osuus valtion tilinpddtdskertomuksessa, joka on annettu
eduskunnalle vuoden 2007 valtiopdivilla.

Tarkastuksen tavoitteena on tuottaa tietoa ulkoasiainministerion
hallinnonalan tuloksellisuusraportoinnin tasosta varainhoitovuodella
2006. Tarkastuksessa on selvitetty, saako eduskunta tilinpédatosra-
portoinnin kautta tarpeeksi tietoa ulkoministerion toiminnan
tuloksellisuudesta ~ ja  yhteiskunnallisesta  vaikuttavuudesta.
Tarkastuksen  pddkysymyksend on, onko ulkoministerion
tuloksellisuusraportointi eduskunnalle riittavaa.

Tarkastuksessa ulkoasiainministerion tuloksellisuusinformaatiota
arvioidaan sekd hallinnonalalle asetettujen tavoitteiden ettd varsi-
naisen raportoinnin kautta. Tavoiteasiakirjoja arvioidaan siksi, ettd
tavoitteenasettelulla on merkittdvd vaikutus lopullisen raportoinnin
onnistumiseen. Tarkastuksen kannalta tirkein tavoiteasiakirja on ta-
lousarvioesitys, mutta tarkastuksessa pyritdin huomioimaan myos
se, ettd talousarvioesityksen tavoitteet pohjautuvat hallinnonalan
strategisiin linjauksiin. Tarkasteltavia tavoitekokonaisuuksia ovat
ulkoministeriolle  hallitusohjelmassa,  hallituksen  strategia-
asiakirjassa, ulkoasianministerion hallinnonalaan kuuluvissa strate-
gioissa® seki valtion talousarvioesityksessi asetetut tuloksellisuus-
ja vaikuttavuustavoitteet.

Raportoinnin arvioinnissa keskitytddn ulkoasiainministerion
osuuteen valtion tilinpdatoskertomuksessa. Tilinpadtoskertomukses-

® Mm. Ulkoministerion strategia, kehityspoliittinen ohjelma, kauppapoliittinen
ohjelma, lihialueyhteistyon strategia.
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sa hallinnonalat tiivistivét raportointinsa suppeaan tilaan, kun taas
toimintakertomuksessa samat tiedot esitetddn perusteellisemmin ja
laajemmin. Tarkastuksessa tilinpiditoskertomustekstin arvioinnin
tukena kiytetdin ulkoasiainministerion tilinpdédtdksen toimintaker-
tomusosaa vuodelta 2006. Tarkastuksessa huomio kohdistuu siihen,
olisiko jokin toimintakertomuksessa esitetty, mutta tilinpddtosker-
tomuksesta pois jitetty tieto parantanut tuloksellisuusraportoinnin
riittdvyyttd ja selkeytti.

2.2. TARKASTUSKRITEERIT JA
TARKASTUKSEN TOTEUTUS

Tarkastus on toteutettu analysoimalla kirjallista materiaalia. Tér-
keimmit tarkasteltavat asiakirjat ovat olleet talousarvioesitys vuo-
delle 2006 ja tilinpadtoskertomuksen ulkoasiainministerion hallin-
nonalaa koskeva osuus vuodelta 2006. Tarkastushavaintojen tukena
on kiytetty hallituksen strategia-asiakirjaa vuodelta 2005, ulko-
asiainministerion vuosisuunnitelmaa 2006, hallinnonalan ohjelmia
ja strategioita sekd ulkoasianministerion tiliviraston toimintakerto-
musta vuodelta 2006.

Tarkastusmenetelmini on ollut sisidllonanalyysi. Kun asiakirjoja
on analysoitu, ldhtokohtana on kéytetty lainsddddnndssi asetettuja
vaatimuksia tuloksellisuusraportoinnille ja tavoitteenasettelulle’.
Tarkastelun yleisen viitekehyksen muodostavat tuloksellisuuden ké-
sitteet valtionhallinnossa, tulosprisman malli ja tuloksellisuutta
mddrittdvd normiohjaus. Talousarviotavoitteiden analysoinnissa on
hyodynnetty soveltuvin osin kriteeristod, jota tarkastusvirastossa on
kiytetty tehtidessd aiempia tuloksellisuusraportointia koskevia selvi-
tyksid ja tarkastuksia. Tarkastuksessa on pyritty huomioimaan, etti
hallinnonalan erityispiirteet vaikuttavat vistdméttd my0s sen tulok-
sellisuustavoitteiden ja -raportoinnin esittdmistapaan. Téstd huoli-
matta ldhtokohtana on luonnollisesti se, ettd tuloksellisuustietojen

7 Talousarviolaki (423/1988), Talousarvioasetus (1243/1992); Valtiovarainminis-
terion mddrdys toiminta- ja taloussuunnitelmien laadinnasta TM 0402,
31.3.2004, osittain muutettu TM 0501, 6.4.2005, TM 0601, 6.4.2006, TM 0701,
26.4.2007; Valtiovarainministerion ohje valtion tilinpddtoskertomuksen laadin-
nasta VM 8/032/2006.
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riittdvyyttid koskevien vaatimusten kohdalla lainsdiddéanto on kaikille
hallinnonaloille sama.

Kun uudet sididokset ja ohjeet tuloksellisuusraportoinnin ja ta-
voitteenasettelun toteuttamisesta otettiin kiyttoon, vaatimukset en-
simmdiselle tilinpaitoskertomukselle pyrittiin pitdmiin kohtuullisi-
na. Kyseessi oli erdinlainen siirtymékausi, koska vuoden 2004 ta-
lousarviotavoitteet oli laadittu vanhan lainsdididnnon pohjalta, mutta
raportointi tapahtui jo uusin sdinnoksin. Téllin tavoitteenasettelu
ja raportointi eivit voineet olla tiysin yhteismitallisia. Nyt tarkastel-
tava tilinpditoskertomus talousarviovuodelta 2006 on kolmas uusi-
muotoinen tuloksellisuusraportti ja my0s talousarviotavoitteet on jo
kahtena vuonna laadittu uusittujen sdddosten mukaan.

Tarkastuksessa kysymystd tuloksellisuusraportoinnin riittavyy-
destd ldhestytddn kolmen ndkokulman ja niihin liittyvien kriteerei-
den kautta. Ensimmaéinen nidkokulma koskee raportointiin liittyvaa
normiohjausta. Tietojen riittivyyden kriteerind pidetdédn sitd, miten
hyvin raportointi vastaa siitd annettuja ohjeita, ldhinné talousarvio-
lain ja -asetuksen sddnnoksid sekd valtiovarainministerion ohjetta ti-
linpdétoskertomuksen laadinnasta.

Tarkastuksen toinen nikdkulma liittyy raportoinnin selkeyteen ja
ymmarrettdvyyteen. Tietojen riittdvyyden kriteerind on télldin se,
ettd hallinnonalan osuus tilinpditoskertomuksessa on niin selkedsti
laadittu, ettd ulkopuolinen lukija voi vaikeuksitta saada kuvan hal-
linnonalan tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden kehityksestd kerto-
musvuonna.

Kolmas ndkokulma koskee tilinpditosraportoinnin ja sitd edelti-
vin tavoitteenasettelun suhdetta. Kriteerind pidetdén tavoitteiden ja
tulosten vastaavuutta. Talousarvioesityksessd esitettyihin tavoittei-
siin tulee vastata tilinpdédtdsraportoinnissa ja raportoinnista tulee
kdydd ilmi, missd laajuudessa tavoitteet on saavutettu tai miksi ne
ovat mahdollisesti jdlineet saavuttamatta. Téltd osin on huomattava,
ettd tilinpaatoskertomuksen hallinnonalakohtainen sivumiird aset-
taa rajoituksia tdysin kattavalle ja yksityiskohtaiselle raportoinnille.
Hallinnonaloja onkin ohjeistettu keskittyméédn olennaisimpiin tie-
toihin ja suositeltu myds teemakohtaista lihestymistapaa.® Ulko-
asiainministerid on raportoinnissaan vuodelta 2006 keskittynyt ylei-
sen raportoinnin ohella kahteen erityisteemaan; kehitysyhteistyon

8 Ks. esim. VaVM 45/2006 vp.
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projektiapuun, sektoriohjelmiin ja budjettitukeen seké kansalaispal-
veluihin ja konsulitoimintaan.

Myos hallinnonalan tavoitteenasettelun ja strategioiden arviointi
liittyy keskeisesti tuloksellisuusinformaation riittdvyyden tarkasta-
miseen. Useiden muiden hallinnonalojen tavoin ulkoasiainhallinto
ilmoittaa pyrkivinsd kehittiméédn toimintaansa strategiatyon pohjal-
ta kohti selkedmpdd tavoitteellisuutta ja tulosjohtamista. Strategi-
suutta arvioitaessa tarkastelu ei ole sisallollistd, vaan kohteeksi nos-
tetaan se, onko strategisten tavoitteiden, keinojen ja tulosten rapor-
toinnin ketju looginen ja riittdvin selkeisti esitetty. Tédssd tarkastuk-
sessa tuloksellisuustietojen riittivyyden viimeisend kriteerind pide-
tddn sitd, miten jasennellyn ja selkeidn kokonaisuuden hallinnonalan
strategiset linjaukset ja niiden toteutumisen raportointi muodosta-
vat.

Ulkoasiainministerion —tarkastuskertomusluonnoksesta antama
palaute on otettu huomioon tarkastuskertomuksessa.

Tarkastuksen on tehnyt ylitarkastaja Katri Lammi ja sitd on oh-
jannut tarkastusjohtaja Jarmo Soukainen.
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3 TARKASTUSHAVAINNOT

Tassd luvussa esitetdian tarkastuksen havainnot. Alaluvussa 3.1. k-
sitellddn ulkoasiainministerion hallinnonalan tavoitteiden asettamis-
ta ja alaluvussa 3.2. tuloksellisuusraportointia.

3.1 TAVOITTEIDEN ASETTAMINEN

3.1.1 Ylemmiin tason tavoitteet

Hallitusohjelman mukaan hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliittise-
na yleisend tavoitteena on edistdd kestdvdd kehitystd, vakautta ja
turvallisuutta kansainvilisessd yhteisossd sekd vahvistaa Suomen
kansainvilistd asemaa. Hallituksen strategia-asiakirja vuodelta 2005
painottaa ulko- ja turvallisuuspolitiikan linjausten lisiksi

Aloitteellista ihmisoikeuspolitiikkaa

YK:n vuosituhatjulistuksen kansallista toimeenpanoa
Globalisaation hallinnan kehittdmistd — Helsinki-prosessia

EU:n kehittimistd ja erityisesti Suomen EU-puheenjohtajuutta
syyskaudella 2006.

bl

Ulkoasiainministerion hallinnonalan haasteita on késitelty my0s
ministerion tulevaisuuskatsauksissa. Globalisaatio, kansainvélisen
kaupan ja talouden kysymykset, kansainvéliset kehityskysymykset
ja ministerion tyonjakoon liittyvdt asiat toistuvat tausta-
asiakirjoissa. Kauppa- ja kehityspoliittisissa ohjelmissa taustat ja ta-
voitteet ilmaistaan yksiloidyimmin. Ulkoasiainministeridn toimintaa
leimaavat myos lukuisat kansainviliset sopimukset, joiden noudat-
tamiseen Suomi on valtiona sitoutunut. Hallinnonalan tavoit-
teenasettelussa on voimakas kansainvilinen painotus.
Ulkoasiainministerié ilmoittaa laatineensa hallinnonalansa stra-
tegian  hallituksen  strategia-asiakirjan, muiden  politiikka-
asiakirjojen sekd eduskunnan linjausten mukaisesti. Valtionhallin-
nossa on viimeisen kymmenen vuoden aikana alettu painottaa voi-
makkaasti strategista ajattelua. Strategisella ajattelulla julkishallin-
nossa tarkoitetaan tulevaisuuskeskeistd ldhestymistapaa, jossa tir-
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keimmait toimenpidekokonaisuudet kootaan muutamien strategisten
linjausten alle. Strategiset linjaukset pyritdin valitsemaan niin, ettd
niiden avulla on mahdollista saavuttaa asetetut tavoitteet mahdolli-
simman tuloksellisesti ja vaikuttavasti. Strategisen ajattelun perus-
ideana on olennaiseen keskittyminen, mutta hallinnonalojen strate-
gia-asiakirjoilla on ollut taipumus paisua hyvin laajoiksi esityksiksi,
joissa tavoitteita, toimenpiteitd ja erilaisia osakokonaisuuksia on
runsaasti.

Téastd kehityksestd poiketen ulkoasiainministerion strategia on
erittdin pelkistetty kokonaisuus. Lyhyttd toimintaympéristokatsausta
ja arvoja lukuun ottamatta strategiset tavoitteet mahtuvat strategia-
asiakirjassa kahdelle sivulle. Strategisia tavoitteita, jotka toistuvat
kaikissa strategiaa hierarkisesti alemmissa tavoiteasiakirjoissa, on
viisi. Strategiset tavoitteet ovat:

— Vaikutusvaltainen Suomi kansainvélisessi yhteisossd
— Turvallisuutta luova kansainvilinen yhteiso

— Oikeudenmukainen maailma

— Menestyvd Suomi

— Avoin ja palveleva ulkoministerio

Strategisten tavoiteotsikoiden alla kuvataan, miten ulkoasiainminis-
teri0 toimii saavuttaakseen tavoitteen. Tdmén liséksi strategiatavoit-
teisiin on liitetty luettelo, jossa kerrotaan, mitd tavoitteeseen pyrki-
minen vaatii kdytdnnossi. Esimerkiksi:

Oikeudenmukainen maailma

UM tukee demokratian, hyvin hallinnon, ihmisoikeuksien, tasa-arvon, oikeusval-
tioperiaatteen, toimivan markkinatalouden ja kestivin kehityksen toteutumista.
Lisadntyvin keskindisen riippuvuuden maailmassa UM edistdéd inhimillistd tur-
vallisuutta ja vihentdd koyhyytta.

Kiytinnon toiminnassa timé tarkoittaa erityisesti sité, etti:

e kansainvilistd oikeutta ja globaalihallintaa vahvistetaan

e  kehitysyhteistyon laatua parannetaan ja kestdvdd kehitystd suosivia
kumppanuuksia vahvistetaan

e oikeusvaltiota, demokratiaa ja ihmisoikeuksia edistetdén.
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Viimeisté linjausta (avoin ja palveleva ulkoministerid) lukuun ot-
tamatta ulkoasiainministerion strategiset tavoitteet ovat varsin kun-
nianhimoisia. Ne ovat pikemminkin visioita ja iskulauseita kuin ta-
voitteita, varsinkin jos ldhdetdédn siitd, ettd tavoitteiden tulisi pai-
sadantoisesti olla saavutettavissa hallinnonalan omin pyrkimyksin.
Myoskiddn ministerion nidkemysté strategisiin tavoitteisiin liittyvistad
kdytdnnon toimista ei voi pitdi erityisen kiytdnnonldheisend, mutta
on selvdd, ettd hyvin abstrakteihin tavoitteisiin on vaikeaa luonte-
vasti yhdistdd konkreettisia toimenpiteitd. Vaikuttavuustavoitteet
ovat ymmarrettdvid, kun hallinnonalan toimikentti on laaja ja kan-
sainvilinen, mutta tulosajattelussa téllaisista tavoitteista koituu hel-
posti ongelmia.

Ensinnikin, strategisuuden idea on valita tiettyjd, parhaaksi kat-
sottuja toimintalinjoja ja vastaavasti hylitd toisia. Erittdin laajat ja
yleisluonteiset strategiset vaikuttavuustavoitteet eivét linjaa toimin-
taa kovinkaan tehokkaasti. Ulkoasiainministerion strategiassa ei ole
kysymys niinkdédn valituista kehittdmissuunnista kuin hallinnonalan
toiminnan kokoamisesta viiden viljdn otsikon alle. Toiseksi, kun
vaikuttavuustavoitteet litkkkuvat hyvin yleiselld ja vaikeasti saavutet-
tavalla tasolla, niitd tarkentavien toiminnallisten tavoitteiden ja seu-
rantaan tarkoitettujen indikaattorien 10ytdminen on tyolédstd. Ulko-
asiainministerion strategiaesimerkistd voi huomata, ettd kidytdnnon
toiminnan ohjaamiseen tarkoitetut linjaukset eivit liiku juuri strate-
gista vaikuttavuustavoitetta konkreettisemmalla tasolla. Strategian
yleisluonteisuuden ongelma nikyy myos hallinnonalan vuosisuun-
nitelmassa, kun strategisiin tavoitteisiin on pyritty yhdistiméén suo-
riutumisen tasoa kuvaavia mittareita. Kolmanneksi, laajojen strate-
gisten vaikuttavuustavoitteiden yhteyttd toimintaan kédytettyihin re-
sursseihin ja saavutettuihin tuloksiin on hyvin vaikeaa todentaa us-
kottavasti.

Ulkoasiainministerion toiminnan luonne ei poikkihallinnollisuu-
dessaan ja kansainvilisyydessdin anna mahdollisuutta asettaa vain
sellaisia tavoitteita, jotka hallinnonala voi yksin omalla toiminnal-
laan saavuttaa. Tamai ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd ulkoasiainmi-
nisterion tulisi asettaa ensisijaisesti sellaisia vaikuttavuustavoitteita,
joita kenenkéén ei ole mahdollista saavuttaa — tai joiden kohdalla
ulkoministerion osuus vaikuttavuuden kehityksessd ei ole lainkaan
erotettavissa kokonaisuudesta. Vaikka strategiset tavoitteet olisi tar-
koitettu vain kokoaviksi otsikoiksi, tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta
tarkasteltaessa niihin on puututtava kriittisesti.
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Laajojen strategiamuotoilujen positiivinen puoli on se, ettd kun
strateginen padmédrd on tarpeeksi yleisesti ilmaistu, se mahdollistaa
paljon erilaisia toimintamalleja ilman, ettd itse pééstrategiaa on
muutettava jatkuvasti olosuhteiden mukaan. Télloin strategian puit-
teissa pystytddn reagoimaan dynaamisemmin kuin yksityiskohtaisen
strategian kohdalla. Ulkoasiainministerié on kéyttinyt strategiassa
olevia tavoitteita ja kdytinnon toiminnan linjauksia hallinnonalan
talousarvioesityksen ja vuosisuunnitelman laadinnassa. Tarkoituk-
sena on, ettd ulkoasiainministerion hallinnonalan yksikét ja edustus-
tot laativat my0s vuosittaiset tulostavoitteensa strategian pohjalta.

3.1.2 Tavoitteet talousarvioesityksessia

Ulkoministerion strategia on valmistunut loppuvuonna 2005 eli
myohemmin kuin talousarvioesitys vuodelle 2006. Talousarvioesi-
tyksen vaikuttavuustavoitteet ovat siséllollisesti hyvin samansisil-
toisid kuin strategian tavoitelinjaukset, mutta ilmaisuiltaan erilaisia.’

Talousarvioesityksen tavoitteiden tarkastelussa kriteereind kayte-
tddn normeja, joiden mukaan hallinnonalan talousarviotavoitteet tu-
lee asettaa. Talousarvioesityksen laadintaa ohjaa laki valtion talous-
arviosta (423/1988), talousarvioasetus (1243/1992,) sekd valtiova-
rainministerion miérdys toiminta- ja taloussuunnitelmien sekd ta-
lousarvioehdotusten laadinnasta'®. Talousarvioasetuksen 1b §:n
mukaan talousarvioehdotusten tulee sisiltaa:

1. ehdotukset talousarvioesityksen selvitysosiin otettaviksi valtio-
neuvoston asettamiksi tavoitteiksi valtion toiminnan ja rahoituk-
sen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle asianomaisen
ministerion toimialalla;

2. ministerion alustavat tulostavoitteet valtion toiminnan ja rahoi-
tuksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle toimialal-
laan;

? Hallinnonalan talousarvioesitys vuodelle 2007 on sen sijaan muodostettu ulko-
asiainministerion strategiassa kdsiteltyjen viiden strategisen vaikuttavuustavoit-
teen mukaan.

19 Valtiovarainministerién mddrdys toiminta- ja taloussuunnitelmien sekd talous-
arvioehdotusten laadinnasta, TM 0402, 31.3.2004, osittain muutettu TM 0501,
6.4.2005 ja TM 0601, 6.4.2006 , TM 0701, 26.4.2007.
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3. ministerion alustavat tulostavoitteet hallinnonalan merkittivim-
pien virastojen ja laitosten toiminnallisen tuloksellisuuden tér-
keimmille seikoille.

Toiminnallista tuloksellisuutta koskevat tavoitteet on eriteltdvi toi-
minnallista tehokkuutta, tuotoksia ja laadunhallintaa seki tarvittaes-
sa henkisten voimavarojen hallintaa ja kehittymistd koskeviin ta-
voitteisiin. Tulostavoitteet on esitettivd mahdollisuuksien mukaan
kiyttden tunnuslukuja, joita tarpeen vaatiessa tdydennetidin laadulli-
sesti ilmaistuilla tavoitteilla.

Valtiovarainministerion midrdys toiminta- ja taloussuunnitel-
mien sekd talousarvioehdotusten laadinnasta tarkentaa talousarvio-
ehdotuksen rakennetta ja sisdltod edelleen. Tdmin tarkastuksen kan-
nalta keskeiset miirdykset koskevat vaikuttavuustavoitteiden ja
toiminnallisten tulostavoitteiden esittamistd. Madrdykset velvoitta-
vat hallinnonalan esittiméén tavoitteensa padluokka-, luku- ja mo-
menttitason hierarkiana niin, ettd padluokkatasolla tavoitteet koske-
vat koko hallinnonalaa, lukutasolla politiikkasektoreita ja momentti-
tasolla yksittdisid virastoja tai virastokokonaisuuksia. Ministerion
on myos esitettdvd kullekin siirtomenolle (momentit 30 - 69) alus-
tavat tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle seké
mahdolliset toiminnalliset tulostavoitteet siirtomenolla rahoitetta-
valle toiminnalle. Tulostavoitteet on asetettava myds investointi-,
sijoitus- tai muulle menolle. Pdiluokan perusteluissa on esitettavi
lyhyt toimintaympériston kuvaus.

Tavoitteiden kohdalla on pyrittdvd valtiovarainministerion maa-
rdysten mukaan ns. alemman ja ylemmin tason tavoitteiden yhtey-
teen. Lukuperusteluissa on kuvattava, miten esitetyt tavoitteet tuke-
vat padluokkatasolla esitettyjd tavoitteita, ja vastaavasti momentti-
perusteluissa on kuvattava, miten niissi esitetyt tavoitteet tukevat
lukutason tavoitteiden saavuttamista. Tavoitteet on mahdollisuuk-
sien mukaan ilmaistava vuositason tunnuslukuina ja samalla esitet-
tavi vertailu aiempien vuosien kehitykseen.

Hallituksen esityksessd valtion talousarvioksi vuodelle 2006 ul-
koasiainministerion hallinnonalan osuus, pididluokka 24, koostuu
viidestd luvusta ja seitsemistédtoista momentista. Pédédluokalle esite-
tddn médrarahoiksi noin 895 miljoonaa euroa. Tarkasteluvuonna ul-
koasiainministerion hallinnonala on méirdrahoiltaan kolmanneksi
pienin hallinnonala oikeusministerion ja ympéristoministerion jil-
keen. Ulkoasiainministerion hallinnonalan suurimman menoerén,
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kehitysyhteistyon, osuus hallinnonalan budjetista on noin 570 mil-
joonaa euroa. Luvun 24.30, kansainvilisen kehitysyhteistyon, osuus
on noin 518 miljoonaa euroa, josta ldhes kaikki, noin 516 miljoonaa
euroa, kuuluu varsinaisen kehitysyhteistyon momentille 24.30.66.

Ulkoasiainministerion hallinnonalan luonteesta johtuen toimin-
taympériston muutosten kuvailu on keskeisessé roolissa lihes jokai-
sessa ministerion suunnittelu- ja raportointiasiakirjassa. Talousar-
vioesityksen pddluokkatasolla esitetddn lyhyt toimintaympériston
kuvaus, jossa korostetaan laajan turvallisuuden nikokulmaa ja EU:n
kasvavaa roolia kansainvilisend toimijana. Ennen toimintaympéris-
ton kuvausta pddluokan selvitysosassa on kuvattu ministerion toi-
minta-ajatus. Ministerion strategiatyo ei ole ehtinyt vaikuttaa vield
toiminta-ajatuksen yhteydessd mainittuihin ulkoasiainministerion
arvoihin, jotka ovat hieman erilaisia kuin ministerion strategiassa
mainitut arvot.

Toimintaympériston kuvailun jilkeen piiluokkatasolla esitetddn
ministerion yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet. Vaikuttavuus-
tavoitteet ovat:

— Suomen kansainvilisen aseman vahvistaminen ja talouden kan-
sainvilisten toimintaedellytysten parantaminen

— suomalaisten etujen ja suomalaisuuden edistiminen maailmalla

— vakauden, turvallisuuden ja yhteistyon lisdiminen ldhialueilla

— Euroopan unionin laajentaminen ja kehittiminen

— kansainvilinen vakaus, turvallisuus ja hyvinvointi sekd globali-
saation hallinnan kehittdminen.

Talousarvioesityksessd mainitut vaikuttavuustavoitteet poikkeavat
jossain médrin seki esitystavaltaan ettd sisédlloltdédn ministerion vuo-
sisuunnitelmassa esitetyistd vaikuttavuustavoitteista. Vuosisuunni-
telman vaikuttavuustavoitteet tarkennettuine tulostavoitteineen ja
seurantaindikaattoreineen on muodostettu ministerion uuden strate-
gian viiden strategisen tavoitteen mukaisesti. Talousarvioesityksen
vaikuttavuustavoitteet ovat puolestaan ministerion aiemman koko-
naisstrategian tavoitteita. Uuden ja vanhan strategian mukaisissa
vaikuttavuustavoitteissa on jonkin verran sisillollisid painotuseroja.
Vuosisuunnitelmassa tavoitteet on esitetty huomattavasti talousar-
vioesitysti jdsennellymmin ja selkeimmin.

Talousarvioesityksen piddluokkaperusteluista on vaikea hahmot-
taa, mitd hallinnonalan tulostavoitteet todella ovat. Padluokan selvi-
tysosa on pitkilti kuvailevaa tekstid, josta eri vaikuttavuustavoitteil-

23



le asetettuja tarkempia tulostavoitteita on melkein mahdotonta erot-
taa. Edelld lueteltujen vaikuttavuustavoitteiden esittdmistd seuraa
pailuokassa puolentoista sivun melko jasentelemittoméltd vaikutta-
va teksti, jossa on sekaisin niin kansallisia kuin kansainvilisid ta-
voitteita, kehittimisen ja edistamisen ilmaisuja, yleistd toiminnan
kuvailua ja yhteistyon merkityksen korostamista. Pididluokkatasolla
el ole esitetty taulukkomuodossa yhtdédn tavoitetta. Jisennellympi
esittimistapa palvelisi sekd lukutason tavoitteiden liittdmistd péa-
luokkatason tavoitteisiin ettd lukijan tarvetta ymmirtdd hallin-
nonalan tavoitteenasettelun rakennetta. Pddluokkatason tavoitteiden
jarjestelmillisempi esittdminen mahdollistaisi paremmin myds lu-
ku- ja momenttitason tavoitteiden sitomisen laajempiin vaikutta-
vuustavoitteisiin. Mainittakoon, ettd valtionvarainministerion maa-
rdystd toiminta- ja taloussuunnitelmien ja talousarvioehdotusten laa-
timisesta on muutettu kevaalld 2007. Uudessa madrdayksessi koros-
tetaan, ettd talousarvioesityksen pdédluokka- ja lukuperustelujen tu-
lee muodostaa johdonmukainen kokonaisuus ja eri tavoitetasojen
hierarkian on oltava selked.

Pddluokan lisdksi ulkoasiainministerion talousarvioesityksessi
on neljd lukua. Luvut ovat 24.01 ulkoasiainhallinto, 24.30 kansain-
vilinen kehitysyhteistyd, 24.50 lahialueyhteistyo sekd 24.99 ulko-
asiainministerion hallinnonalan muut menot. Ulkoasiainhallinnon
luvun selvitysosassa todetaan, ettd ulkoasiainhallintoa kehitetiin
strategiatyon pohjalta entistd selkedmmin toiminnan ja tavoitteiden
lahtokohdista. Tarkoituksena on selvitysosan mukaan siirtyd vuoden
2006 vuosisuunnittelun yhteydessi tulossopimusmenettelyyn, jossa
asetetaan konkreettiset tulostavoitteet ja indikaattorit tavoitteiden
saavuttamisen seuraamiseksi. Ulkoasiainhallinnon luvun selvi-
tysosassa luetellaan neljd tavoitekokonaisuutta, joista tdrkein on
Suomen EU-puheenjohtajuuskauden onnistuminen vuonna 2006.
Tavoitteita asetetaan myOs hallinnon virtaviivaistamiselle ja tode-
taan, ettd tarkoituksena on vihentdd 15 hallinnollista tukitehtdvai
vuoden aikana. Kolmas tavoite koskee henkiloston kehittdmista.
Téssd yhteydessd viitataan ministerion henkilostOstrategiaan 2005 -
2010 ja todetaan, ettd sen toteuttaminen on vuoden 2006 merkitta-
vin henkil6stdd koskeva tavoite. Viimeinen tavoitekokonaisuus liit-
tyy edustustoverkon ja konsulipalveluiden kehittdmiseen. Varsinais-
ta tavoitetta ei tekstissd ilmaista, mutta kehittimistyon etenemisté
seurataan ja arvioidaan asiakastyytyviisyyden kautta. My0s viennin
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edistamisti ja kansainvélistymistd (VKE) seurataan luomalla VKE-

toiminnan kehittimiseksi arviointijirjestelma.

Ulkoasiainhallintoa koskevan luvun momenttitasolla yksityis-
kohtaisimmat tulostavoitteet ja tunnusluvut on asetettu hallinnon
virtaviivaistamista koskevalle tavoitteelle ja henkiloston kehittami-
selle. Hallinnon virtaviivaistamiselle on asetettu erityisen kattavasti
tavoitteita. Tunnusluvut koskevat hallinnon virtaviivaistamisen
osalta ldhinnd edustustojen sdhkoisten jdrjestelmien kehittimista,
henkil6ston osalta tyotyytyvdisyys- ja kouluttautumisasteita. Tun-
nusluvuille on asetettu kolmen vuoden aikasarja.

Kansainvilistd kehitysyhteistyotd kisittelevd luku 24.30 on hal-
linnonalan talousarvioesityksen laajin osa niin resursseiltaan, merki-
tykseltddn kuin sivuméériltdankin. Se késittdd 1dhes puolet ministe-
rion talousarvioesityksen tekstistd, méadrdrahoiltaan kaksi kolmas-
osaa. Luvun selvitysosa on, kuten pddluokankin selvitysosa, kirjoi-
tettu ilman jédsenneltyjd tavoitteita. Tavoitteet on ilmaistu tekstin si-
sdlld yleisluonteisina ilmaisuina, kuten:

— Kehityspoliittisen ohjelman mukaisesti laadunhallinnan ja toi-
minnallisen tehokkuuden kolme piitavoitetta ovat johdonmu-
kaisuuden parantaminen keskeisilld politiikkalohkoilla, kehitys-
yhteistyon tuloksellisuuden parantaminen sekéd kehitystd tuke-
vien kumppanuuksien vahvistaminen.

— Politiikkajohdonmukaisuuden tavoitteena on vahvistaa kehitysti
edistdvdd toimintaa erityisesti kehityksen ja kaupan sekd kehi-
tyksen ja turvallisuuden vilill&.

— Kehitysyhteistyon laadun ja tuloksellisuuden parantamisen tér-
keimpéné tavoitteena on vahvistaa kehitysmaiden omistajuutta
tukemalla yhteistydmaiden omia suunnitelmia sekd toimimalla
niiden omien menetelmien ja prosessien mukaisesti mm. budjet-
tituesta saatuja kokemuksia hyodyntiden sekid sektoriohjelmien
yhteisrahoitusta lisddmalla.

Tavoitteiden toteutumiselle ei esitetd selvitysosassa lainkaan tun-

nuslukuja, mutta tekstissi viitataan useisiin seurannan kansallisiin ja

erityisesti kansainvilisiin seurannan mittareihin esimerkiksi seuraa-
vasti:

— Kehityspolitiikan ja kehitysyhteistyon yhteiskunnallista vaikut-
tavuutta seurataan yhteistydmaissa maakohtaisten, vuosituhatju-
listuksen kehityspddmaéérien ja kehitykselle suotuisan toimin-
taympdriston seuraamista varten valittujen mittareiden avulla.

25



Talousarvioesityksen perusteella ei saa selkedd kuvaa siitd, millaisia
tavoitearvoja vaikuttavuuden kehittymisen seurannassa aiotaan
kaiytti.

Varsinaisen kehitysyhteistyon momentti 24.30.66 on jaettu yh-
deksidin alakohtaan. Alakohtia ovat monenkeskinen kehitysyhteis-
ty0; maa- ja aluekohtainen kehitysyhteistyd; Euroopan kehitysra-
hasto; humanitaarinen apu; kehitysyhteistyon suunnittelu ja tuki-
toiminnot sekd kehityspoliittinen tiedotus; kehitysyhteistyon evalu-
ointi ja sisdinen tarkastus; tuki kansalaisjdrjestojen kehitysyhteis-
tyolle, Kehitysyhteistyon Palvelukeskukselle (KePa) ja kehitysyh-
teistyotiedotukselle; sekd korkotuki. Kaikille alakohdille on asetettu
tavoitteita ja kohtien lopussa ilmoitetaan, miten niiden toiminnallis-
ta vaikuttavuutta, laatua ja tuloksellisuutta aiotaan seurata. Esitysta-
pa on johdonmukainen ja selked, joskaan varsinaisia tunnuslukuja ei
esiteti.

Kehitysyhteistyotd koskevan talousarvioluvun selvind puutteena
voidaan pitii sité, ettd vaikka luvun ja sen momenttien selvitysosas-
sa esitetddn runsaasti tavoitteita ja seurantatapoja, vaikuttavuuden
kehittymistd kuvaavat tunnusluvut ja aikasarjat puuttuvat luvusta
ldhes kokonaan. Luku on méirdrahoiltaan niin merkittdva, ettei titd
voida pitdd hyviksyttavind. Ulkoasiainministerion mukaan luvussa
esitetyt viittaukset seurantatapojen muotoihin ovat nimenomaan tu-
loksellisuuden ja vaikuttavuuden mittareita. Esitystapa ei kuiten-
kaan anna kuvaa tavoitetasosta, joka talousarviovuonna pyritiin
saavuttamaan. Riippumatta siitd, kdytetdinko kehityksen mittaami-
sessa kansallisia vai kansainvilisid indikaattoreita, tirkeimmat ta-
voitteet olisi mahdollisuuksien mukaan ilmaistava tunnuslukuina ja
samalla esitettdvi vertailu aiempien vuosien kehitykseen. Vuoden
2006 osalta tavoitteet eivit muodosta tilinpddtdsraportoinnille sel-
laista perustaa, jonka pohjalta resurssien kiyton suhdetta toiminnan
vaikuttavuuteen olisi mahdollista arvioida riittdvésti.

Lihialueyhteistyotd koskevassa talousarvioesityksen luvussa
24.50 yhteistyon piitavoitteeksi ilmaistaan alueellisen vakauden
edistiminen ja ldhialueiden tasapainoisen taloudellisen ja yhteis-
kunnallisen kehityksen tukeminen. Luvussa on esitetty voimavaro-
jen kehitys vuosina 1990 - 2005. Toiminnan vaikuttavuudelle ei ole
esitetty tunnuslukuja, mutta luvussa todetaan, ettd toiminnan vaikut-
tavuuteen kiinnitetdédn erityistd huomiota ja vaikuttavuuden arvioi-
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miseksi toteutetaan 1 - 2 ohjelma- tai sektorikohtaista evaluaatiota
prioriteettisektoreilla.

Luvun 24.99, ulkoasiainministerion hallinnonalan muut menot,
maédrirahoiltaan tirkeimmit momentit ovat suomalaisten rauhantur-
vajoukkojen ylldpitomenoja koskeva momentti 24.99.22 seké sivii-
lihenkiloston osallistumista kriisinhallintaan koskeva momentti
24.99.25. Luvun selvitysosassa viitataan eduskunnalle vuonna 2004
annetun turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon tavoitteisiin.
Selvitysosassa esitetddn myos kansainviliseen ilmastosopimukseen
liittyvdn momentin 24.99.67 tavoite, hallitusohjelmaan kirjattu pyr-
kimys vahvistaa Suomen toimintaa kansainvélisessd ympiristopoli-
tiikassa. Tavoitteiden toteutumisen seurantatapoihin ei luvussa puu-
tuta.

Ulkoasiainministerion talousarvioesityksen lukutason tavoitteet
kytkeytyvit selvisti pdadluokkatason vaikuttavuustavoitteisiin. Pai-
luokkatason tavoitteet ovat tosin niin laajoja ja véljésti ilmaistuja,
ettd lukutason tavoitteet on mahdollista yhdistdd niihin sangen vai-
vattomasti. Varsinaista tavoitehierarkiaa on kuitenkin hankalaa
hahmottaa kokonaisuudesta. Hallinnonalan talousarvioesityksessd
kiytetty tapa, jossa tavoitteita ei nosteta tekstistd erilleen, vaikeuttaa
tarpeettomasti tavoitekokonaisuuksien ymmaértamista.

Ulkoasiainministerion hallinnonalan vuosisuunnitelmassa viidelle
strategiselle vaikuttavuustavoitteelle on maédritetty tulostavoitteet ja
niille seurantaindikaattorit. Kuten aiemmin on todettu, vaikutta-
vuustavoitteet ovat strategiassa esitettyjd tavoitteita ja poikkeavat
jonkin verran talousarvioesityksen vaikuttavuustavoitteista. Vuosi-
suunnitelma toimii ministerion strategian, ei talousarvioesityksen,
logiikalla. Vuosisuunnitelmassa vaikuttavuustavoitteisiin liittyvid
tulostavoitteita on esitetty yhteensd 56 kappaletta. Tulostavoitteisiin
on yhdistetty mittareita, joista osa on hyvin eksakteja, osa yleisluon-
teisempia. Sopivien mittarien 10ytdminen on ilmeisen ongelmallista,
mikili tavoitteet on esitetty hyvin yleiselld tasolla. Yksityiskohtai-
simmat tulosmittarit koskevat edustustoja. Mittareista 10ytyy myos
ilmeisesti vahingossa asiakirjaan jaanyttd kritiikkié, jonka paikka ei
kuitenkaan ole tavoiteasiakirjaan pddsseiden mittareiden yhteydes-

=11
sa .

11 . . . . . . e .. .
Vaikuttavuustavoitteen 2006: Vaikutusvaltainen Suomi kansainvdlisessd yhtei-
sossd yhteydessd esitetddn kymmenen tulostavoitetta, joista yksi on Suomen
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3.2 RAPORTOINTI
TILINPAATOSKERTOMUKSESSA

3.2.1. Ohjeet ja miidraykset

Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointia val-
tion tilinpaditoskertomuksessa arvioidaan tdssd tarkastuksessa kol-
men kriteerin kautta: raportoinnista annettujen sdinndsten ja ohjei-
den perusteella, raportoinnin selkeyden ja ymmarrettdvyyden kan-
nalta sekd tavoitteenasettelun ja raportoinnin vastaavuuden suhdetta
tarkastelemalla. Perustuslain 46 §:n mukaan hallituksella on velvol-
lisuus raportoida toiminnastaan eduskunnalle antamalla kultakin va-
rainhoitovuodelta kertomus valtiontalouden hoidosta ja talousarvion
noudattamisesta. Perustuslain tarkoittama kertomuksen nimi ja si-
séltd tarkennetaan talousarviolain 17, 17a ja 18 §:sséd valtion tilin-
paitoskertomukseksi. Talousarviolain 18 §:ssd sdddetidin, ettd val-
tion tilinpéditoksen ja tilinpddtoskertomukseen otettavien valtionta-
louden ja valtion taloudenhoidon sekd toiminnan tuloksellisuuden
kuvausten tulee antaa oikeat ja riittidvét tiedot talousarvion noudat-
tamisesta, valtion tuotoista ja kuluista, valtion taloudellisesta ase-
masta sekd tuloksellisuudesta (oikea ja riittdva kuva).
Talousarviolain 17 §:n mukaan tilinpdédtdskertomukseen otetaan
valtion tilinp&étos ja tarpeelliset muut tiedot valtiontalouden hoidos-
ta ja talousarvion noudattamisesta seki tiedot valtion toiminnan yh-
teiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden
kehityksen kannalta tarkeimmistéd seikoista samoin kuin tirkeimmit
tiedot yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tulokselli-
suuden kehityksestd ministerididen toimialoilla”. Tilinpddtoskerto-
muksessa ovat myOs valtion liikelaitosten tuloslaskelmat ja taseet
seki talousarvion ulkopuolella olevien rahastojen tuotto- ja kululas-
kelmat tai tuloslaskelmat ja taseet, ja lisdksi tiedot liikelaitosten ja
rahastojen toiminnan, talouden ja tuloksellisuuden seké niiden kehi-
tyksen kannalta tarkeimmistéd seikoista. Talousarvioasetus tarkentaa

vaikuttavuus kv. jarjestoissd ja vaikutusvallan lisddminen. Mittari ja tavoiteta-
so ilmaistaan seuraavasti:

"Suomi onnistunut saavuttamaan johtokuntapaikkoja ja rekrytoimaan suoma-
laisia asiantuntijoita. Aloitteellisuus. Vaikuttavuus kv. jdrjestoissd ei ole kiinni
suomalaispaikoista, lisiksi pj-kaudella hankala loytdd rekrytoitavia eli mittari
liian kunnianhimoinen."
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talousarviolain sdidoksid edelleen. Asetuksen 68a ja 68b § kisitte-
levit tilinpditoskertomuksen sisiltdd ja aikataulua.

Talousarvioasetuksen 68a §:n 3 momentissa edellytetddn, ettid
ministeriét antavat valtiovarainministeridlle valtion tilinpditosker-
tomuksen laadinnan edellyttimid tietoja ja selvityksid. Ndilld tie-
doilla ja selvityksilla tarkoitetaan ensinnédkin ministerididen lyhyita,
noin yhden sivun mittaisia, vaikuttavuuskatsauksia yhteiskuntapoli-
titkkan ja valtion talousarvion yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ke-
hityksen péédpiirteisiin. Toiseksi momentilla viitataan katsauksiin
hallitusohjelman ja hallituksen strategia-asiakirjan mukaisten poli-
titkkkaohjelmien ja tiettyjen hallinnonalarajat ylittdvien politiikkako-
konaisuuksien yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehityksestd. Kol-
manneksi momentissa tarkoitettuja tietoja voivat olla sellaiset lisd-
ja taustatiedot, joita tarvitaan tilinpdatoskertomuksen laadinnassa ja
sisdllon arvioinnissa.

Toiminnan tuloksellisuuden kuvausta koskevat yksityiskohtaiset
saadokset, joihin ministerididen tuloksellisuusraportointi perustuu,
ovat talousarvioasetuksen 68b §:ssi. Talousarvioasetuksen 68b
§:ssd on maddritelty, ettd ministerion toiminnan tuloksellisuuden ku-
vauksen tulee sisdltdi:

1. katsaus ministerion toimialan toimintaan ja siind tapahtuneisiin
tarkeimpiin muutoksiin sekd arvio yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden kehityksestd ja ministerion hallinnonalan toiminnallises-
ta tuloksellisuudesta varainhoitovuoden aikana;

2. katsaus toimialan toimintaympériston merkittivimmistd muu-
toksista ja riskeistd sekd arvio niiden merkityksestd valtion toi-
minnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden sekd
ministerion hallinnonalan toiminnallisen tuloksellisuuden kehi-
tykselle samoin kuin hallinnonalan riskienhallinnan jérjestimi-
selle;

3. tirkeimmit tiedot valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden kehityksestd ja toimenpiteiden kustan-
nustehokkuudesta ministerion toimialalla;

4. tirkeimmiit tiedot ja arviot ministerion hallinnonalalla my6nnet-
tyjen siirtomenojen vaikuttavuudesta seké niilld rahoitetun toi-
minnan toiminnallisesta tuloksellisuudesta;

5. tarkeimmit tiedot ja arviot ministerion hallinnonalalla kidytetty-
jen sijoitusmenojen vaikuttavuudesta, taloudellisuudesta ja kan-
nattavuudesta;
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6. tirkeimmait yhteenvetotiedot hallinnonalan sekd sen virastojen
ja laitosten 65 §:ssi tarkoitettujen toiminnallisen tehokkuuden,
suoritteiden ja laadunhallinnan sekd henkisten voimavarojen
hallinnan kehityksestd;

7. tarkeimmit yhteenvetotiedot ja arviot ministerion hallinnonalal-
la toimivien valtion liikelaitosten ja rahastojen talouden ja
toiminnan tuloksellisuuden kehityksesti;

8. katsaus ministerion toimialan valtionyhtididen kehitykseen ja
omistajapolitiikkaan sekd tdarkeimmit tiedot valtion muun
litkketoiminnan kehityksesti;

9. analyysi valtion tilinpddtoksestd ja ministerion hallinnonalan vi-
rastojen ja laitosten sekd valtion liikelaitosten ja rahastojen ti-
linpaitoksistd ilmenevistd, hallinnonalan taloutta ja talouden ti-
linpditoksistd ilmenevistd, hallinnonalan taloutta ja talouden ra-
kennetta ja kehitystd koskevista olennaisimmista seikoista seké
talouden ja tuloksellisuuden kehityksen vélisistid yhteyksist;

10. tirkeimmiit tiedot ja tulokset valtion toiminnan ja rahoituksen
madridvuosittaisista vaikutusten arvioinneista toimialalla, jos va-
rainhoitovuoden aikana on tehty laajempi vaikutusten arviointi.

Valtiovarainministerid on antanut ohjeen valtion tilinpédatoskerto-
muksen laadinnasta vuodelta 2006." Ohjeessa tarkennetaan tilin-
paidtoskertomuksen sisdltdd ja muotoa. Valtiovarainministeriod
painottaa, ettd ministerion toimialan tuloksellisuuden kuvauksen
tulee olla lyhyt, eduskunnan ja hallituksen pédétoksenteon kannalta
olennaisia asioita késittelevd sekd esitystavaltaan selked ja
ymmarrettdvd. Ohjeessa todetaan, ettd kuvauksen piipainon tulee
olla yhteiskuntapoliittisesti ja eduskunnan valtiontaloudellisen
paitoksenteon kannalta merkittivisséd asioissa.

Valtiovarain controller -toiminto, jonka tehtivéni on talousarvio-
lain mukaan varmistaa valtioneuvostolle tilinpdédtdskertomuksen tie-
tojen oikeellisuus ja riittdvyys, antaa tilinpaatoskertomukseen vah-
vistuslausuman hallinnonalojen tuloksellisuuskuvausten tietojen oi-
keellisuudesta ja riittéivyydest.%i13 . Controller-toiminto on laatinut

2 Valtiovarainministerién ohje valtion tilinpéicitoskertomuksen laatimisesta, VM

8/032/2006, 8.11.2006.
3 Valtion tilinpéitoskertomuksen tietojen oikeellisuuden ja riittivyyden varmis-
taminen. Valtioneuvoston controllerin ohje ja menetelmdkuvaus. Ohjaus ja tili-
velvollisuus 4/2006. VM 45/01/2006, 21.12.2006.
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menetelmikuvauksen kehikosta, jonka avulla se arvioi tietoja. Cont-
roller kéyttda tuloksellisuustietojen arviointiin tarkistuslistoja, joissa
kdydddn yksityiskohtaisesti ldpi valtion talousarviolain 17 §:n ja ta-
lousarvioasetuksen 68b §:n vaatimukset tuloksellisuusraportoinnil-
le. Siind missd Valtiontalouden tarkastusvirasto on tuloksellisuusra-
portointia arvioidessaan riippumaton, ulkoinen tarkastusviranomai-
nen, valtioneuvoston controller-toiminto edustaa sisdistd valvontaa.
Controller-toiminto osallistuu hallinnonalojen tuloksellisuuskuvaus-
ten kisittelyyn myOs luonnosvaiheessa. Controller ehdottaa kor-
jauksia ja tdydennyksid tuloksellisuuskuvauksiin, kun ministerioi-
den tilinpdétoskertomusehdotuksia kisitelldadn valtiovarainministe-
riossi.

3.2.2. Ulkoasiainministerion raportointi

Ulkoasiainministerion hallinnonalaa koskeva osuus valtion tilinpda-
toskertomuksessa on 17 sivua pitké ja jaettu ulkoministerion strate-
gian mukaisten viiden linjauksen mukaisesti. Ministerio raportoi
myo6s kahdesta erityisteemasta; kehitysyhteistyon projektiavusta,
sektoriohjelmista ja budjettituesta sekd kansalaispalveluista ja kon-
sulitoiminnasta.

Raportoinnin aluksi esitetdin otsikolla "Toimintaympéristo ja ta-
voitteet" katsaus hallinnonalan tdrkeimpiin tapahtumiin vuonna
2006. Kuvaus keskittyy ldhinnd Suomen EU-puheenjohtajuus-
kauden asioihin. Katsauksesta on pditeltivissd, ettd Suomen EU-
puheenjohtajuuskauden onnistunut hoitaminen on ollut hallin-
nonalan keskeisin ansio yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osalta ta-
lousarviovuonna. Katsauksessa viitataan ulkoasiainministerion stra-
tegiaan ja ilmaistaan ministerion toiminta-ajatus seké viisi strategis-
ta tavoitetta. Resurssien kehityksestd todetaan kehitysyhteistyoméaa-
rdrahojen kasvu kertomusvuonna.

Viisi strategista tavoitetta muodostavat hallinnonalan raportoin-
nin rungon ja otsikot. Otsikoiden alla kerrotaan ensin tavoitteen
merkitys sekd se, miti tavoitteeseen pyrkiminen tarkoittaa ministe-
rion kdytinnon toiminnassa. Nami tekstit ovat suoraan ministerion
strategiasta. Raportoinnin rakenne ei vastaa talousarvioesityksen lu-
kujaottelua eikd vaikuttavuustavoitteiden sisilto tdysin padluokkata-
son tavoitteita, joten tavoitteiden ja tulosten yksityiskohtaisen ver-
tailun tueksi tarvitaan ministerion vuosisuunnitelma. Raportin teksti
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on tyyliltddn kertovaa. Taulukkojen kdyttd on hyvin vihiistd ja
koskee ldhinnd méérdrahojen kehitystid kolmen vuoden aikasarjalla.

Ensimmiinen strateginen tavoite, vaikutusvaltainen Suomi kan-
sainvilisessd yhteisossid, kisittdd yhdeksin alaotsikkoa. Otsikoiden
alla késitellddan Suomen yhteistyotd ja tavoitteita EU:n ja ulkovalto-
jen suhteen. Tavoiteasiakirjassa esitetyt tulostavoitteet mittareineen
kisitellddn kattavasti. Tavoitteiden ja tulosten vilisen suhteen to-
teaminen vaatii kuitenkin asiakirjavertailua vuosisuunnitelman ja ti-
linpdidtoskertomustekstin vélilli. Raportoinnissa ei monessakaan
kohdassa korosteta sitd, ettd esitetty asiakokonaisuus tai tapahtuma
on ollut ministerion tavoitteena ja etti sille on asetettu tietty tavoite-
taso. Mikili tilinpaditosraportointitekstid lukee tietiméttd ministe-
rion tavoitteita etukéteen, tekstistd voi saada vaikutelman enem-
minkin toiminnan kuvailuna kuin tulosraportointina. Yksityiskoh-
tainen tuloksellisuusraportointi, jossa tavoitteet ja tulokset esitetiin
rinnakkain, on ministerion toimintakertomuksessa.

Toinen strateginen tavoite, turvallisuutta luova kansainvélinen
yhteisO, késittdd kriisienhallinnan ja terrorisminvastaisen yhteis-
tyon. Kappaleeseen pitee sama kritiikki tavoitteiden ja tulosten esit-
tamistavan selkeydestid kuin ensimmadisen strategisen tavoitteenkin
kohdalla. Taulukkona esitetidfin méiridrahojen kehittymistd kuvaava
aikasarja. Kolmannen strategisen tavoitteen, oikeudenmukaisen
maailman, sisélld esitetdin ensimmaiinen ministerion raportoitavaksi
valitsemista erityisteemoista. Kehitysyhteistyon projektiapua, sekto-
riohjelmia ja budjettitukea késitelldéin ldhes kuuden sivun verran.
Osiossa esitetddn taulukkomuodossa Suomen tuloksia Pariisin julis-
tuksen seurantaraportissa, joka késittelee kehitysyhteistyon tuloksel-
lisuutta ja vaikuttavuutta. Tekstissd arvioidaan myos eri kehitys-
apumuotojen vaikuttavuutta ja tehddin katsaus budjettituen kiyt-
toon kehitysmaiden tukimuotona. Esimerkkiné kiytetdin Tansaniaa,
jossa on tehty laaja yhteisevaluointi vuosien 1994 - 2004 budjetti-
tuesta. Kehitysyhteistyon erityisteemaa kisiteltdessd ulkoasianmi-
nisterion huomio on toiminnan vaikuttavuudessa. Vaikuttavuus
nidhdéédn kuitenkin ldhes pelkéstiin positiivisena: nikokulma ei pai-
nota tarpeeksi toiminnan riskien tunnistamista eikd kielteisten vai-
kutusten arviointia. Kehitysyhteistyon mééirdrahat muodostavat 18-
hes kaksi kolmasosaa ministerion médrédrahoista ja vaikuttavuuden
kriittisen arvioinnin ja riskien tunnistamisen on oltava mahdollista
siitd huolimatta, ettd se on erityisesti monenkeskeisessid kehitysyh-
teistyOssd vaikeaa.
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Menestyvd Suomi -otsikon alla esitetdédn neljannen strategisen
linjauksen vaikuttavuuden kehittymisen pailinjat, joita ovat keskey-
tetty WTO-neuvottelukierros ja kauppapolititkan edistiminen Suo-
men EU-puheenjohtajuuskaudella. Viides strateginen tavoite, avoin
ja palveleva ulkoasiainministerid, kdsittdd toisen tilinpaatoskerto-
musosaan otetun erityisteeman. Katsaus kansalaispalvelujen ja kon-
sulitoiminnan tilanteeseen on havainnollinen, kattava ja hyvin kir-
joitettu. Raportoitujen tietojen riittdvyyteen tai kattavuuteen ei vai-
kuta se, ettd osio antaa konsulipalveluista ja niiden toimivuudesta
hyvin edustavan kuvan, kun taas kuva Suomen kansalaisista konsu-
lipalveluiden asiakkaina on jokseenkin negatiivinen. Konsulipalve-
luista esitetddn kertomusvuoden numerotietoa ja kiinnitetdin huo-
miota myOs toiminta-alueeseen liittyviin riskeihin ja niiden kisitte-
lyyn. Avoin ja palveleva ulkoasiainministerid -otsikon alle talousar-
vioesityksessi ja vuosisuunnitelmassa koottuihin tuloksellisuusindi-
kaattoreihin ei puututa tilinpddtosraportoinnissa. Ulkoasiainministe-
rion tilinpddtokseen kuuluvassa toimintakertomuksessa on esitetty
tuloksellisuuden indikaattorit asianmukaisine aikasarjoineen.

Henkisten voimavarojen hallinta -osioon on koottu ulkoasiain-
ministerion henkil6stdod koskevia tunnuslukuja. Osio vastaa rapor-
toinnista annettuja ohjeita ja siind esitetdén riittdvit tiedot henkilos-
tovoimavarojen kehittymisesta.

Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi an-
taa pidosin riittdvit tiedot toimialan yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den kehityksestd, mutta tilinpddtoskertomustekstissd on myos selvid
ongelmia. Ministerion vuosisuunnitelmassa ja toimintakertomuk-
sessa tavoitteiden, tulosten ja resurssien suhde kiy ilmi selkedmmin,
mutta tilinpddtoskertomuksen teksti ei korosta tuloksellisuutta eika
resurssien kdyttod tulosten aikaansaamisessa. Tilinpaatoskerto-
musosion ei tulisi olla edustava kertomus siitd, mitd hallinnonalalla
on tapahtunut, vaan sen pitdisi antaa kuva nimenomaan
tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden kehittymisestd suhteessa
kdytettyihin ~ voimavaroihin.  Ulkoministerion  hallinnonalalla
vaikeuksia tuottaa my0s ministerion oman toiminnan vaikutusten
erottaminen muiden toimijoiden vaikutuksesta.

Eri hallinnonalojen joukossa ulkoasiainministerion tulokselli-
suusasiakirjat erottuvat edukseen, kun kriteeriksi otetaan tekstin
ymmarrettdvyys ja sujuvuus. Keskivertolukijalla ei ole mitddn vai-
keuksia seurata tuloksellisuusasiakirjojen tekstejd, koska raportointi
on huomattavasti lukijaystdavillisempédd kuin mitd hallinnon teksti
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hallinnolle normaalisti on. Retorisen taidokkuuden ki#dntopuolena
on raportointitiedon paikoittainen himéivyys. Lukija ei voi vilttya
vaikutelmalta, ettd tilinpddtoskertomuksen ulkoministeriotd koske-
vassa osassa melkein mikd tahansa kehityskulku kyetddn selitté-
miin diplomaattisesti parhain pédin. Néin on erityisesti alueilla, joil-
la toiminnan onnistumisen arviointi on vaikeaa, esimerkiksi ul-
kosuhteiden hoidossa ja ldhialueyhteistydssa.

Asiakirjojen perusteella voi péitelld, ettd ulkoasiainministerio on
omaksunut varsin hitaasti tuloksellisuuskisitteistod ja esimerkiksi
tulosindikaattorien taso on toistaiseksi melko kirjava. Ministerion
strategia-asiakirjoissa on selkein strateginen, olennaiseen keskittyva
ote, mutta asetetut tavoitteet konkretisoituvat heikosti toiminnalli-
siksi tavoitteiksi. Télloin my0Os raportointi muodostuu ongelmalli-
seksi. Kun lisédksi talousarvioesityksen vaikuttavuustavoitteet poik-
keavat niistd, joista tilinpddtoskertomuksessa raportoidaan, selkedd
kuvaa raportoinnin tasosta on vaikea muodostaa.
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4 TARKASTUSVIRASTON
KANNANOTOT

Tarkastusviraston suorittaman tarkastuksen tavoitteena on ollut
tuottaa tietoa ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusra-
portoinnin riittdvyydestd. Tarkastuksen keskeisind kysymyksind
ovat olleet ensinnikin se, vastaako raportointi sille asetettuja vaati-
muksia ja toiseksi se, onko talousarvioesityksessi olevien tavoittei-
den toteutumisesta raportoitu riittdvésti hallinnonalan toiminnallisen
tuloksellisuuden kuvauksessa. Tarkastuskriteereind on kéytetty ta-
voitteiden asettamisen ja raportoinnin lain- ja ohjeenmukaisuutta,
raportoinnin selkeyttd ja ymmdérrettivyyttd seki tavoitteiden ja ra-
portoinnin yhteyttd. Tarkastuksessa on kiinnitetty erityistd huomiota
myo6s ulkoasiainministerion strategisen tavoitteenasettelun asemaan
raportoinnin perustana.

Tarkastusvirasto katsoo suorittamansa tarkastuksen perusteella,
ettd hallinnonalan talousarvioesitys kattaa siséllollisesti melko hy-
vin hallitusohjelman, hallituksen strategia-asiakirjan ja ulkoasiain-
ministerion yleisstrategian tavoitekokonaisuudet. Talousarvioesi-
tyksessd kiytetddn hieman eri tavoin ilmaistuja vaikuttavuustavoit-
teita kuin ministeridon vuosisuunnitelmassa. Hallinnonalan tavoite-
hierarkiassa ylemmin strategisen tason tavoitteet ovat hyvin abs-
trakteja ja yleisluonteisia. Erittdin laajat strategiset tavoitteet eivéit
linjaa toimintaa vain olennaisimpiin asioihin ja ne toimisivat pa-
remmin ministeridn visioina kuin strategisina tavoitteina. Ylemméin
tason tavoitteiden epétarkkuus heijastuu talousarvioesityksessd
konkreettisten tulostavoitteiden vihyytend. Talousarvioesityksessa
esitetdéin vain vihédn seurattavia tavoitteita ja tunnuslukuja, mité ei
voida pitdd tuloksellisuusajattelun mukaisena. Tdmé korostuu eri-
tyisesti kehitysyhteistyon talousarvioluvun kohdalla, joka késittdd
valtaosan ministerion méérarahoista.

Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportoinnissa
esitetyt tiedot antavat kohtuullisessa méérin riittdvdn kuvan hallin-
nonalan vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden kehityksestd. Talousar-
vioesityksen ja tilinpddtoskertomuksen hallinnonalaa koskevien
osioiden perusteella puutteita on erityisesti médédrarahojen kehityksen
ja saavutettujen tulosten suhteen kuvaamisessa. Myos tuloksellisuu-
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den kehittymistd kuvaavia indikaattoreita on hyvin véhin. Tilinpda-

toskertomuksen ulkoasiainministeriotd koskeva teksti kisittelee 14-

hes yksinomaan hallinnonalan yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Ke-

hitysyhteistyon erityisteeman osalta raportoinnissa ei kisitelld riit-
tavidsti toimintaan liittyvid riskejd ja mahdollisia kielteisid vaikutuk-
sia.

Ministerion palveluista, konsulitoiminnasta, raportoidaan myds
erityisteemana. Konsulipalveluiden toimivuutta koskevat arviot ovat
kuitenkin silmiinpistidvésti pelkédstddn ministerion itsensid tekemid.
[Imio toistuu tilinpdidtoskertomustekstissid useassa kohdassa ja hait-
taa toimialan tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden kehityksen arvioin-
tia. Vaikuttavuusarvioiden tueksi tulisi esittdd enemmén sellaisia
perusteluja, jotka eivit ole pelkéstiin hallinnonalan omia nikemyk-
sid omasta toiminnastaan.

Ulkoasiainministerion tilinpddtoskertomus on johdonmukaisesti
laadittu ja erinomaisesti kirjoitettu kokonaisuus. Strategisten tavoit-
teiden ja kahden erityisteeman mukaista jdsentelyd voidaan pitdd
onnistuneena. Tuloksellisuuden kehittymistd koskevat yksityiskoh-
taiset indikaattorit ja jasennellymmait tavoitekokonaisuudet on koot-
tu ministerion vuosisuunnitelmaan ja toimintakertomukseen.

Hallinnonalan tulisi kehittdd talousarviotavoitteiden esittdmisti
ja tuloksellisuusraportointia seuraavasti:

— vaikuttavuustavoitteiden muodostamisessa tulisi kiinnittdd huo-
miota tavoitteiden saavutettavuuteen seki siihen, ettd vaikutta-
vuustavoitteiden alapuolelle kyetdin muodostamaan jintevi ta-
voitehierarkia,

— vuotuiset tavoitteet ja tulokset tulisi kyetd suhteuttamaan nithin
vaikutuksiin, joita toiminnalla halutaan olevan pitkélld aikavilil-
14,

— resurssien kidyton suhdetta tavoiteltavien tai saavutettujen tulos-
ten tasoon tulee pyrkid selkeyttdmiin sekd talousarvioesitykses-
sd ettd tilinpaatosraportoinnissa,

— toiminnan vaikuttavuuden kehittymistd kuvaavia tunnuslukuja
tulee hyddyntéd paljon nykyistd enemmén; erityisesti kehitysyh-
teistyon vaikuttavuudelle tulee voida esittdd seurattavia tavoi-
tearvoja,

— tavoitteiden asettamisessa ja tulosten raportoinnissa tulisi kiin-
nittdd huomiota siihen, ettd ministerion rooli toiminnan vaikut-
tavuuden kehityksessi kdy nykyistd selkedammin ilmi,
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raportoinnissa tulisi esittdd selkeimmin asetetut tavoitteet, nii-
den saavuttamisen aste seki toimintaan kohdistuvat mahdolliset
riskit,

ministerion kansalaisiin kohdistuvan toiminnan osalta vaikutta-
vuuden kehityksen arvioinnissa tulisi kiyttdd hyviksi myos
asiakaspalautetta tai muuta ulkopuolisen tahon suorittamaa ar-
viointia.
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Vuodesta 2003 lukien ilmestyneet toiminnantarkastuksen

tarkastuskertomukset

42/2003 Lédhialueyhteistyohankkeet

43/2003 Monitoimimurtajien hankinta ja kaupallinen toiminta

44/2003 Laki yritystoiminnan tukemisesta
— pk-yritysten kehittdmishankkeet

45/2003 Suomen valtion maksuliikehankinta

46/2003 Tulosohjaus Suomen kahdenvilisesséd kehitysyhteistyossa

47/2003 Mairirahojen alueellinen jakaminen

48/2003 Yhteiskunnallista erityistehtidvai toteuttavien valtion-
yhtididen omistajaohjaus

49/2003 Verohallinnon systeemityon ja atk-konsultointipalvelu-
jen hankinnat

50/2003 Puolustushallinnon tukitoimintojen ulkoistamisen tila
helmikuussa 2003

51/2003  Sektoritutkimustoiminnan ohjaus ja rahoitus sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalalla

52/2003 Valtiovarainministerion hallinnonalan tuloksellisuusra-
portointi eduskunnalle

53/2003 Vesihuollon tukeminen
—valtion osallistuminen vesihuollon jdrjestimiseen

54/2003 Raja- ja merivartijoiden rekrytointi ja koulutus

55/2003  Siviilipalvelus

56/2003 Tutkijakoulujen toiminta

5712003  Alueelliset kuljetustuet

58/2003 Tilastokeskuksen palveluhankinnat

59/2003 Fyysinen tietoturvallisuus sosiaali- ja terveysministerion
hallinnonalalla

60/2003 Joukkoliikennepalvelujen hankinnat

61/2003 Pelastustoimen kehittdmishanke

62/2003 Valtakunnansyyttdjidnviraston toiminta

63/2003 Maatilarakentamisen ja konehankintojen tukeminen

64/2003 Arktisen keskuksen niyttelytoiminta

65/2003 Ministerididen ohjaus erdissd Kansanelédkelaitoksen
toimeenpanemissa sosiaaliturvaetuuksissa

66/2003 Ympiristotukien vaikuttavuus
— energiatuet ympdiristonsuojelun vilineend

67/2004 Siteilyn kdyton valvonta



68/2004
69/2004
70/2004

71/2004
72/2004
73/2004

74/2004

7512004
76/2004

7712004

78/2004

792004

80/2004
81/2004
82/2004
83/2004

84/2004
85/2004
86/2004

87/2004
88/2004
89/2004
90/2004
91/2004
92/2005

93/2005

94/2005

Henkiloston hankinta valtionhallinnossa
Tuoteturvallisuusvalvonta

Lentolisdjdrjestelmi ja yhteyslentotoiminta Puolustus-
voimissa

Lasten ja nuorten psykiatrian valtionavustusmenettely
Finpro ry:n toiminta

Hansel Oy:n rakennejirjestelyt ja yhtio osana valtion
hankintatoimen strategiaa

Ulkomaalaisviraston toiminta

— ldhinnd toimintaprosessien ndkokulmasta tarkasteltuna
Geodeettisen laitoksen toiminta

Viranomaistoiminta harmaan talouden ja talousrikolli-
suuden torjunnassa

Korruptio

—riski kahdenvdilisen kehitysyhteistyon tulok-
sellisuudelle

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tulokselli-
suusraportointi eduskunnalle

Oikeusministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Valtion ydinjitehuoltorahasto

Kansanopistojirjestelméa

Innovatiivisten toimien alueelliset ohjelmat

Valtion liikelaitoksia koskeva tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Resurssien kdyton tuottavuuden hallinta
Alkoholivalvonta

Tutkimus- ja kehittdmistoiminta litkenne- ja viestintdmi-
nisteriossi

Jateverotus

Valtionavustuslain ohjausvaikutus

Paikalliset toimintaryhméit maaseudun kehittéjina
Kansallisen metsdohjelman toimeenpano
Luonnonmukaisen tuotannon tukeminen

EU:n jdsenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkais-
tarkastus rakennerahastojen jiljitysketjusta mukaan
lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus
Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikdiden toimi-
tilahankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen



95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005
101/2005
102/2005
103/2005
104/2005
105/2005

106/2005

Senaatti-kiinteistdjen kiinteistonhoitopalvelujen hankin-
nat

— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kiyttd puolustushallinnossa
Tydvoimakoulutuksen tyollisyysvaikutukset
Verosaatavien perinnén tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltamista kiytin-
non kehitysyhteistyossi

Hirvikannan siitelyjdrjestelmé

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998 — 2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyédyntiminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjonta-
tukien suuntaamisessa

Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Keksintotoiminnan edistimiseen myonnettyjen valtion-
avustusten kaytto

107/2005 Ympéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-

108/2005

tointi eduskunnalle
Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus

109/2005 Tyovoimatoimistojen tehtidvat tydttomyysetuuksien hal-

110/2005
111/2005
112/2005
113/2005
114/2005
115/2005

116/2005
117/2006

118/2006
119/2006

120/2006

linnoinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojirjestelmdhanke

Suomen ja Vendjin vilinen velkakonversio
Tyollistamistukien tyollisyysvaikutukset

Maatalouden ympdristdtuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myonti-
minen ja kidyttd

Tyohyvinvointi valtionhallinnossa
Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennaltaeh-
kidisyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittiminen julkishallin-
nossa



121/2006
122/2006

123/2006
124/2006
125/2006
126/2006
127/2006
128/2006
129/2006
130/2006
131/2006
132/2006
133/2006
134/2006
135/2006
136/2006
137/2006
138/2006

139/2006

140/2007
141/2007

142/2007
14372007

144/2007

Yritystukien vaikutusten pysyvyys
EU-sdddosehdotusten kansallinen késittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin
kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kiyttokustan-
nusten valtionosuusjirjestelméa

Kiridjdoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jidlkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistaminen verohallin-
nossa

Valtion osakkuusyhtiot ja valtio vihemmistdomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimét valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
tointi eduskunnalle

TyOministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

Maakunnan liittojen rooli

— maakunnan kehittimisrahan sitomattoman osan kdytto
Ympiristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustuk-
set Vapaa Vuotos -liikkeelle

Kouluterveydenhuollon laatusuositus

— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennera-
hastojen epdsddnnonmukaisuuksien ilmoittamismenette-
lystd

Turvapaikkamenettely

— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaan-
oton ja pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen koko-
naisuus

Natura 2000 -verkoston valmistelu

Verotuet

— tilivelvollisuuden toteutuminen

Paikallisen yhteistyon méérdrahan tarkastus
Virkamatkustaminen

— ohjausjdrjestelmdit ja taloudellisuus

Jadluokat ja viylamaksut



145/2007

146/2007
147/2007
148/2007

149/2007

Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteistyd)

— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

Nuorten syrjaytymisen ehkiisy

Hankerahoitus ohjausvilineend

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan tulokselli-
suusraportointi eduskunnalle

Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
tointi eduskunnalle



VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO
Antinkatu 1, PL 1119, 00101 Helsinki
Puh. (09) 4321, faksi (09) 432 5820, www.vtv.fi

ISBN 978-952-499-012-7 (nid.)

—
D
O
~
N
o
o
~
c
~
o
QD
2,
)
>
E}
=}
w
(gl
93]
=
o:
>
=
=N
5
>
o
>
=N
Qv
>
—
=N
o
~
w
@
>
o
c
wv
=
Q

©
o
=
—+
S
>
=
(9]
[N
c
w
~
c
>
>



	Ulkoasiainministeriön hallinnonalan tuloksellisuusraportointi eduskunnalle
	SISÄLLYS
	1 JOHDANTO
	2 TARKASTUSASETELMA
	2.1. TARKASTUKSEN TAVOITE JA KOHDE
	2.2. TARKASTUSKRITEERIT JA TARKASTUKSEN TOTEUTUS

	3 TARKASTUSHAVAINNOT
	3.1 TAVOITTEIDEN ASETTAMINEN
	3.1.1 Ylemmän tason tavoitteet
	3.1.2 Tavoitteet talousarvioesityksessä

	3.2 RAPORTOINTI TILINPÄÄTÖSKERTOMUKSESSA
	3.2.1. Ohjeet ja määräykset
	3.2.2. Ulkoasiainministeriön raportointi


	4 TARKASTUSVIRASTON KANNANOTOT
	LÄHTEET
	Vuodesta 2003 lukien ilmestyneet toiminnantarkastuksen tarkastuskertomukset



