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Tiivistelma

Humanitaarinen apu

Humanitaarisella avulla pelastetaan ihmishenkié ja lievennetién inhimilli-
sid kdrsimyksid kriisitilanteissa. Tarkeimmat humanitaarisen avun toimijat
ovat YK-jdrjestot, kansainvilinen Punainen Risti ja Punaisen Puolikuun
liike sekd kansalaisjérjestot. Kansainvéliseen humanitaariseen avustustoi-
mintaan kéytetddn vuosittain noin 15 miljardia Yhdysvaltain dollaria.
Suomi on antanut humanitaarista apua viime vuosina 70-90 miljoonaa eu-
roa vuodessa. Tdmédn vuoden talousarviossa mééraraha on 83,5 miljoonaa
euroa, mikd on vajaat 10 prosenttia varsinaisen kehitysyhteistyon maéréa-
rahoista. Suomen avusta noin kolme neljdsosaa kanavoidaan YK-
jarjestelmén kautta. Tdman lisdksi apua annetaan Suomen Punaisen Ristin
vilitykselld kansainviliselle Punaiselle Ristille sekd kahdelle muulle suo-
malaiselle kansalaisjérjestolle. Avun hallinnoinnista ulkoasiainministeri-
0Ossé vastaa sen kehityspoliittisen osaston humanitaarisen avun yksikko.

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittdd humanitaarisen avun hallinnointia
ulkoasiainministeriossd, Suomen toimintaa ja vaikuttamista kansainvéli-
sessd humanitaarisessa jarjestelméssd, humanitaarisen avun tuloksia ja
vaikutuksia sekd humanitaarisen avun ja muun kehitysyhteistyon valista
yhteytta.

Suomen humanitaarisen avun hallinnointi on pééosin asianmukaisesti
jérjestetty. Parannettavaa on kuitenkin muun muassa ministerion sisdisissa
prosesseissa, avun ohjeistuksessa, avustusten kayttod sddntelevissid sopi-
muksissa ja avustusten kdyton seurannassa.

Humanitaarisen avun kansainvélisessd vaikuttamistyossd Suomen pai-
nopistealueisiin ovat viime vuosina kuuluneet humanitaaristen kysymys-
ten nostaminen YK-jdrjestojen hallitusten agendoille, humanitaarisen
avun ja kehityksen vilisen yhteyden vahvistaminen sekd humanitaarisen
reformin jélkeisen humanitaarisen arkkitehtuurin vahvistaminen. Tavoit-
teet on osittain saavutettu. Suomen toiminta on ollut asiantuntevaa ja ak-
titvista. Avustusjarjestoilld ja avunantajayhteisolld on padosin myonteinen
kuva Suomesta sekéd avunantajana ettd humanitaarisena toimijana. Tilan-
teen sdilyttdminen edellyttdd kuitenkin humanitaarisen avun yksikén ny-
kyisten henkildstoresurssien ja sen asiantuntijuuden turvaamista.

Suomen apu on integroitu osa humanitaarisen avun kokonaisjirjestel-
méé ja voi olla tuloksellista vain, mikdli koko jérjestelmé toimii tehok-
kaasti ja tarkoituksenmukaisesti. Avustusohjelmien vélittomista tuloksista
on olemassa riittdvasti tietoa. Ohjelmien vaikutusten seuranta sen sijaan
on vihemmaén sddnndénmukaista ja kattavaa. Avustusjérjestot ovat kuiten-



kin tunnistaneet vaikutusten seurannan tirkeyden, ja kiinnittdvat yha
enemmaén huomiota sen kehittdmiseen.

Humanitaarisen avun evaluointitoiminnassa on heikkouksia mutta sama
koskee myos evaluointitulosten hyddyntédmistd. Esimerkiksi YK-jérjestot
osallistuvat jarjestelmailaajuisiin evaluointeihin mutta niiden tuloksia ei
kasitelld jarjestdjen johtokunnissa. Koska evaluointien suositukset ovat
tirkeitd sekd koko kansainvélisen humanitaarisen jérjestelmin ettd yksit-
tdisten jarjestojen toiminnan kehittdmisen kannalta tulisi johtokunnilla ol-
la kéytdssddn mekanismi, jonka avulla ne voisivat jérjestelméllisesti edis-
tdd ja seurata evaluointien suositusten toimeenpanoa. Yleisesti ottaen tuli-
si evaluointien painopistettd siirtdd toiminnan vaikutuksiin ja kiinnittda
enemmaén huomiota avun lopullisiin vastaanottajiin.

Humanitaarisen apujirjestelmén kehittdminen ei ole kaikilta osin eden-
nyt toivotulla tavalla. Tilanteen parantamiseksi avustusjérjestot péaéttivat
kevailla 2011 keinoista humanitaarisen avun tehostamiseksi.

Tarkastuksen osana valtiontalouden tarkastusvirasto julkaisi maalis-
kuussa 2011 evaluointisynteesin kansainvilisestd humanitaarisesta avusta.
Synteesi antaa lépileikkaavan kuvan humanitaarisen apujirjestelmén vah-
vuuksista, heikkouksista ja kehittimistarpeista ja tuottaa sitd kautta tietoa
my0s avun tehokkuudesta ja vaikutuksista.

Viimeaikaiset suuret humanitaariset kriisit ovat osoittaneet sen, miten
tarkedtd on vahvistaa ennaltachkéisyn, katastrofiavun ja kriiseistd toipu-
misen valisid yhteyksid. Avustamisen painopistettd tulisi siirtdd katastrofi-
en ehkdisyyn sen sijaan, ettd jo puhjenneita kriisejd lievennetdén. On arvi-
oitu, ettd jokainen ennaltachkdisyyn panostettu euro sdistdisi neljd euroa
hitdavussa. Osana jatkumoperiaatteen toiminnallistamista ulkoasiainmi-
nisteriossd on péitetty, ettd luonnononnettomuuksien riskien minimointi
integroidaan osaksi Suomen kehitysyhteistyotd. Konfliktien jélkeisen siir-
tymévaiheen tukeminen ei ole vield yhtd systemaattista. Humanitaarisen
avun ja muun kehitysyhteistyon koordinointia edistimilld parannetaan
avun tuloksellisuutta ja kestidvin kehityksen saavuttamista.



Resumé

Humanitart bistand

Humanitéirt bistdnd rdddar méanniskoliv och lindrar ménskligt lidande 1
krissituationer. De viktigaste aktdrerna inom det humanitira bistindsom-
radet dr FN-organisationerna, internationella Roda Korset och Roda
Halvméanen —rorelsen samt medborgarorganisationerna. Den internation-
ella humanitéra hjélpen uppgéar arligen till cirka 15 miljarder amerikanska
dollar. Finland har under de senaste aren gett humanitért bistand 70-90
miljoner euro per ér; i statbudgeten for 2012 uppgar anslaget till 83,5 mil-
joner euro, vilket dr ndstan 10 procent av anslagen for det egentliga ut-
vecklingssamarbetet. Av Finlands humanitira bistand kanaliseras tre fjér-
dedelar via FN-systemet. Forutom detta ges bistind via Finlands Roda
Kors till det internationella Roda Korset samt till tvd andra finléndska
medborgarorganisationer. Hjdlpen administreras inom utrikesministeriet
av enheten for humanitért bistind vid ministeriets utvecklingspolitiska av-
delning.

Malet for revisionen var att utreda hur utrikesministeriet skoter admi-
nistrationen av bistdndet, Finlands agerande och paverkningsmdjligheter
inom det internationella humanitira systemet, bistdndets resultat och ef-
fekter samt kopplingen mellan humanitért bistdnd och 6vrigt utvecklings-
samarbete.

Administrationen av Finlands humanitira bistand &r i det stora hela vél
ordnat. Likvil finns det skil att gora forbéttringar i bland annat ministeri-
ets interna processer, i anvisningsforfarandet, i de avtal som reglerar an-
vandningen av bistandet samt i uppfoljningen av bistandets anvandning.

Tyngdpunktsomréden for Finlands internationella paverkansarbete inom
det humanitira bistdndet har under de senaste aren varit bl.a. att lyfta upp
de humanitéra fragorna pa agendan hos FN-organisationernas styrelser, att
stirka sambandet mellan humanitért bistaind och utveckling och att for-
stiarka den humanitdra arkitektur som uppstod som en f6ljd av den huma-
nitira reformen. Malséttningarna har delvis uppnétts. Finlands agerande
har varit aktivt och préglats av sakkunnighet. Hjdlporganisationerna och
givarsamfundet har huvudsakligen en positiv bild av Finland som bi-
standsgivare och som humanitir aktor. En forutsdttning for att den ra-
dande situationen skall kunna bevaras dr att de nuvarande personalresur-
serna och sakkdnnedomen tryggas inom enheten for humanitirt bistand.

Finlands humanitéra bistand utgor en integrerad del av hela bistandssy-
stemet och kan vara effektivt bara om hela systemet fungerar pa ett effek-
tivt och dndamalsenligt sétt. Det finns tillrackligt med information om bi-



standsprogrammens omedelbara resultat. Ddremot &r uppfoljningen av
verksamhetens effekter mindre regelbundet och tickande. Hjilporganisat-
ionerna har emellertid insett vikten av att folja upp dven effekterna och
faster nu uppmérksamhet pa att forbéttra dven denna del av sin uppfolj-
ning.

Det finns svagheter i evalueringen av det humanitéra bistdndet men det
samma géller dven utnyttjandet av evalueringsresultaten. Till exempel del-
tar FN-organisationerna i systemomfattande evalueringar men resultaten
av dem behandlas inte 1 organisationernas styrelser. Eftersom rekommen-
dationerna av evalueringarna &r viktiga sdvil for utvecklandet av hela det
internationella humanitéra systemet som av de enskilda organisationernas
verksamhet, borde styrelserna ha till sitt forfogande verktyg, med vars
hjialp de kunde systematiskt frimja och f6lja upp implementeringen av
evalueringarnas rekommendationer. Generellt sett borde tyngdpunkten i
evalueringsarbetet riktas mot verksamhetens effekter och fokusera mera
pa bistandets slutliga mottagare.

Utvecklingen av det humanitéra bistandssystemet har till alla delar inte
framskridit pa ett onskat sitt. For att f en béttring till stand fattade hjalp-
organisationerna varen 2011 beslut om atgirder for att effektivisera bi-
standet.

Som en del av revisionen publicerade Statens revisionsverk i mars 2011
en evalueringssyntes om det internationella humanitdra bistandet. Synte-
sen ger en bild av bistandssystemets starka och svaga sidor och dess ut-
vecklingsbehov och formedlar salunda information dven om bistiandets ef-
fektivitet och verkningar.

De senaste arens stora humanitéra kriser har pavisat hur viktigt det ar att
stiarka sambandet mellan preventiva atgérder, katastrothjilp och aterhamt-
ning ur kriser. I stéllet for att lindra pagaende kriser borde tyngdpunkten i
bistandet flyttas till att forhindra dem. Enligt uppskattning sparar varje
euro som satsas pa forebyggande atgiarder fyra euro i katastrofbistind.
Som ett led i operationaliseringen av kontinuumprincipen har man vid ut-
rikesministeriet fattat beslut om att minimeringen av naturkatastrofrisker
integreras 1 Finlands utvecklingssamarbete. Stodandet av Overgangsfasen
efter konflikter 4r &nnu inte lika systematiskt. Ett bittre koordinering av
humanitért bistdnd och ovrigt utvecklingssamarbete forbéttrar hela verk-
samhetens effekter och frimja hallbar utveckling.
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1 Johdanto

Humanitaarisen avun tarkoituksena on pelastaa ihmishenkid ja lieventda
inhimillistd kdrsimystd kriisitilanteissa. Humanitaarisen toiminnan tulok-
sena sddstetddn vuosittain satoja miljoonia ihmishenkié, ravitaan ja roko-
tetaan miljoonia lapsia seké tarjotaan suojelua, terveyspalveluja ja opetus-
ta.

Kansainvilinen humanitaarinen apu on monien haasteiden edessid. On-
gelmia on ollut muun muassa avun koordinoinnissa ja avun vastuuvelvol-
lisuuden toteuttamisessa. Viime aikoina Haitin ja Pakistanin kaltaiset
suurkatastrofit ovat osoittaneet kansainvélisen humanitaarisen jérjestel-
min haavoittuvuuden. Avun vaikuttavuuden ja tehokkuuden kannalta on
oleellista, ettd katastrofien koskettama viesto ja erityisesti haavoittuvassa
asemassa olevat ryhmait osallistuvat humanitaarisen toiminnan suunnitte-
luun, toimeenpanoon ja seurantaan.

Yhi useammat ihmiset joutuvat kérsimididn humanitaarisista kriiseista,
jotka ovat luonteeltaan entistd monimutkaisempia. [lmastonmuutos, kau-
pungistuminen ja maailman védeston kasvu ovat lisdnneet alttiutta luon-
nonkatastrofeille. Vuonna 2010 niistd kérsi 260 miljoonaa ihmistd — 110
miljoonaa enemméin kuin vuonna 2004. Luonnonkatastrofeista aiheutu-
neet menetykset kolminkertaistuivat vuodesta 2009 vuoteen 2010, jolloin
ne olivat 190 miljardia Yhdysvaltain dollaria.

Erilaisten konfliktien ja ihmisoikeusloukkausten seurauksena yli 40
miljoonaa ihmisti eldd pakolaisina joko kotimaassaan tai ulkomailla.

Suomen humanitaarisen avun perustana ovat YK:n vahvistamat yleis-
maailmalliset periaatteet: tasapuolisuus, puolueettomuus, riippumatto-
muus ja inhimillisyys. Kansainvilinen humanitaarinen oikeus velvoittaa
suojelemaan siviilejd ja pyrkii turvaamaan humanitaarisen avun perille-
padsyn. Apu on tarveperustaista. YK:n ja muiden jarjestdjen tarvearvioi-
den pohjalta apu pyritdén kohdistamaan niille, jotka sitd eniten tarvitsevat.
Paamadrand on pelastaa ihmishenkid, lievittdd inhimillistd hatda ja yllapi-
tdd ihmisarvoa. Edellytyksié jélleenrakennukselle ja kehitykselle luodaan
muun muassa humanitaarisella miinanraivaustoiminnalla'.

Humanitaarisen avustustoiminnan tirkeimmét toimijat ovat YK-
jérjestot, Punainen Risti ja Punaisen Puolikuun litke seké kansalaisjérjes-
tot. Kéytdnnossd kansalaisjarjestdt jakavat arviolta noin 80 prosenttia

! Suomen kokonaisvaltainen kriisinhallintastrategia, s. 15.
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YK:n jo valmiiksi kentélle tuomasta avusta eteenpdin yhteisoille. Suomen
avusta noin kolme neljdsosaa kanavoidaan YK-jérjestelmén kautta.

Kansainviliseen humanitaariseen avustustoimintaan kéytetdin vuosit-
tain noin 15 miljardia Yhdysvaltain dollaria. Suomi on antanut humanitaa-
rista apua viime vuosina 70-90 miljoonaa euroa vuodessa; vuoden 2012
talousarviossa mdardraha on 83,5 miljoonaa euroa. Humanitaarisen avun
madrdraha on osa varsinaisen kehitysyhteistyon méarirahaa, joka on 887
miljoonaa euroa valtion vuoden 2012 talousarviossa.

Kansallisesti Suomen humanitaarista apua ohjaavat hallitusohjelma,
Suomen kehityspoliittinen toimenpideohjelma ja Suomen humanitaarisen
avun linjaus. Suomen apu on integroitu osa humanitaarisen avun koko-
naisjérjestelmdd. Suomen avun tuloksellisuus on siten riippuvainen koko
apujarjestelmén tuloksellisuudesta. Humanitaarisen avun tuloksellisuutta
voidaan parhaiten edistéé resurssien yhteiskédytolld aikaansaatavin tuloksin
ja vaikutuksin.

Tarkastuksen tavoitteena on selvittdd humanitaarisen avun hallinnointia
ulkoasiainministeriossd, humanitaarisen avun ja muun kehitysyhteistyon
vilistd yhteyttd, Suomen toimintaa ja vaikuttamista kansainvélisessd hu-
manitaarisessa jarjestelmassd sekd humanitaarisen avun tuloksia ja vaiku-
tuksia.

Aihe otettiin tarkastusviraston vuoden 2010 tarkastussuunnitelmaan
muun muassa avun hallinnoinnissa vuonna 2005 valmistuneessa evalu-
oinnissa havaittujen puutteiden vuoksi. Tarkastuksen aloittamista perustel-
tiin myos silld, ettd aihetta ei ollut aikaisemmin tarkastettu.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Kansainvalinen humanitaarinen
jarjestelma

Kuviossa 1 esitetddn pelkistetysti kansainvilinen humanitaarinen jérjes-
telmé ja sen rahoitus.’

Goverment
Private

$12.8b T

UN agencies funds and organisations Affected count
ry
Ii?cal NGOs governments

Delivery 7 n $*
Agencies -

Red Cross [ICRC, IFRC, National Red Cross International military National

and Red Crescent Societies| organisations Private Sector

$5.7bn " "

International NGOs International Local communities

and organisations
"

$ 5 ] 7 b n ;rivate Sector

Affected population

KUVIO 1. Kansainvélinen humanitaarinen jarjestelma.

Kansainvilinen humanitaarinen jérjestelmi koostuu avun antajista’, toi-
meenpanijoista* ja saajista.

? Lihde: Humanitarian Emergency Response Review 28 March 2011.
7’ Avunantajia ovat hallitukset, kansalaisjirjestot, sddtiot ja yksityiset henkilot,
Myés Euroopan unioni (ECHO) on huomattava avunantaja.
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Humanitaariset jarjestot vastaavat humanitaarisiin kriiseihin kansainvé-
listd apua koskevan vetoomuksen perusteella tai poikkeustapauksessa
YK:n velvoittamana. Avustusohjelman kdynnistimiseksi tarvitaan
useimmiten myds apua vastaanottavan maan hallituksen virallinen pyynto
ja suostumus.

Tiedot humanitaaristen avustusvarojen kokonaisméérdstd vaihtelevat
lahteen mukaan. Jérjestelméin kaytettdvisséd olevat varat ovat viime vuosi-
na ilmeisesti kuitenkin kasvaneet virallisen kehitysavun kokonaismééraa
nopeammin.

Kansainvilisen humanitaarisen jérjestelmén toimintakenttd on myds laa-
jentunut. Ydintehtdvit, kuten ruoka-apu, suojelu ja terveyspalvelut, ovat
sdilyneet, mutta ne ovat saaneet rinnalleen joukon muita tehtdvié, esimer-
kiksi koulutuksen, infrastruktuurin jilleen rakentamisen ja ihmisoikeuk-
sien puolustamisen.

Kansainvilisen humanitaarisen jérjestelmin puitteissa arvioidaan tyos-
kentelevan noin 210 000 henkil64, ja heistd suurin osa on avun kohteena
olevien maiden kansalaisia. Heistd 49 500 on YK-jérjestelmin’ ja lihes
yhté paljon eli 48 400 Punaisen Ristin ja Punaisen Puolikuun liikkeen pal-
veluksessa. Kansalaisjérjestoissé tyoskentelee yhteensd 112 900 henkil64.
Viimeisten kymmenen vuoden aikana avustustyOntekijoiden méaédrd on
vuosittain kasvanut 6 prosenttia.

Vuonna 2010 YK-jirjestelmd koordinoi apua 19 kriisiin 32 maassa.
Avun piirissé oli 71 miljoonaa ihmista.

Konfliktitilanteissa humanitaarisiin kriiseihin liittyy yleensd rauhan ja
turvallisuuden ulottuvuus. Téllaisissa tapauksissa myds muita monenkes-
kisid mekanismeja ja instituutioita kytketddn mukaan. YK:n turvallisuus-
neuvosto voi esimerkiksi pdéttada rauhanturvaoperaation toimeenpanosta.

* Avun toimeenpanijoita ovat Punainen Risti ja Punaisen Puolikuun liike, kan-
sainvdliset kansalaisjdrjestot, YK-jdrjestot ja kansainvilinen siirtolaisuusjdirjesto
(International Organization for Migration) sekd kansalliset kansalaisjdrjestot ja
kansalaisyhteiskunta. Muista keskeisistd toimijoista avustettavan maan hallituk-
sen sekd liike-eldmdn ja armeijan katsotaan yleisesti olevan muodollisen jdrjes-
telmdin ulkopuolella.

’ Mukaan lukien kansainvilinen siirtolaisuusjdrjesté (IOM).
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2.2 Toimintaa ohjaavat lait, normit ja muut
periaatteet

Humanitaarisen avun eettisené 1dhtokohtana on yleisvastuu maailman hé-
dénalaisista ihmisistd. Humanitaarisen avun ldhtokohdat on maéiritelty
kansainvilisessd humanitaarisessa oikeudessa, kansainvélisissd ihmisoi-
keussopimuksissa ja kansainvélisessd pakolaisoikeudessa, joita Suomi
noudattaa. Kansainvélisen humanitaarisen oikeuden tdrkein perusta on
Geneven sopimus vuodelta 1949 lisdpoytikirjoineen. Geneven sopimukset
suojelevat sotien ja aseellisten selkkauksien uhreja sekd pyrkivit lievitté-
midn sodan aiheuttamia kérsimyksid. Sopimukset suojelevat sellaisia
henkiloitd, jotka eivit osallistu taisteluihin, eli haavoittuneita, sairaita, so-
tavankeja ja siviilivdestoa.

Apua ohjaavat YK:n yleiskokouksen® hyviksymit humanitaariset peri-
aatteet, joita ovat humaanisuus, tasapuolisuus, puolueettomuus ja riippu-
mattomuus. Humaanisuudessa on keskeisintd pelastaa ihmishenkid ja lie-
ventdd karsimyksid. Tasapuolisuus tarkoittaa, ettd toimenpiteet toteutetaan
yksinomaan tarpeen perusteella ilman syrjintdd kérsivien viestonosien vi-
lilld tai keskuudessa. Puolueettomuus tarkoittaa, ettd humanitaarinen toi-
minta ei saa suosia mitddn osapuolta aseistetussa konfliktissa tai muussa
kiistassa, jossa humanitaarista toimintaa harjoitetaan. Riippumattomuus
tarkoittaa humanitaaristen tavoitteiden riippumattomuutta poliittisista, ta-
loudellisista, sotilaallisista tai muista tavoitteista, joita milld tahansa osa-
puolella voi olla niilld alueilla, joilla humanitaarista toimintaa toteutetaan.

Avunantajamaat sopivat Tukholmassa vuonna 2003 hyvin humanitaari-
sen avunannon periaatteista. Vuoden 2006 OECD/DAC:n ministerikomi-
tea hyvéksyi ndma periaatteet humanitaarisen avunantamisen koodistoksi.

Euroopan neuvoston ja sen jésenvaltioiden hallitusten edustajien, Eu-
roopan parlamentin ja Euroopan komission yhteisend julkilausumana an-
nettiin vuonna 2007 humanitaarista apua koskeva eurooppalainen konsen-
sus.

Humanitaarinen apu on osa Suomen kehityspolitiikkaa ja kehitysyhteis-
tyotd. Kansallisesti sitd ohjaavat hallitusohjelma, Suomen kehityspoliitti-
nen toimintaohjelma ja ulkoasiainministerion humanitaarisen avun linjaus.

Tarkastus on tehty ajankohtana, jona ulkoasiainministeriossd valmistel-
tiin kehityspoliittista toimenpideohjelmaa sekd uutta humanitaarisen avun
linjausta ja sithen liittyvdd rahoituslinjausta. Valtioneuvosto hyvéksyi

% YK:n yleiskokouksen pédtslauselma vuodelta 1991 nro 46/1982.
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Suomen kehityspoliittisen toimenpideohjelman 16.2.2012. OECD/DAC:n
Suomen kehitysyhteistyon vertaisarviointi valmistuu syksylld 2012.

Eduskunta on viime vuosina esittdnyt vain vdhdn kannanottoja tai lau-
sumia Suomen humanitaarisesta avusta.

Humanitaarinen apu on valtionavustuslain (688/2001) tarkoittama val-
tionavustus. Lain 1 §:n 3 momentin mukaan valtionavustukseen, joka on
myOnnetty vieraalle valtiolle tai sen toimielimelle taikka valtioiden véli-
selle kansainviliselle jérjestdlle, sovelletaan vain lain 5 §:44 (Valtionavus-
tuslajit), 6 §:44 (Valtionavustuksen maard), 7 §:44 (Valtionavustuksen
myontdmisen yleiset edellytykset), 8 §:44 (Tarkemmat sddnnokset valtion-
avustuksesta, asetuksen antamisvaltuus) ja 11 §:n 5 momenttia (mahdolli-
suus tehdid valtionavun saajan kanssa sopimus valtionavun kaytostd ja sen
ehdoista).

2.3 Resurssit

Humanitaarisen avun méérdraha sisdltyy varsinaisen kehitysyhteistyon
mairirahaan, ja sen osuus on mairitelty momentin kiyttdsuunnitelmassa.
Vuonna 2011 eduskunta hyvéksyi humanitaariseen apuun 78 miljoonan
euron mddrdrahan, mutta madrdrahan kiytto oli kdyttosuunnitelman muu-
tosten jdlkeen 91 miljoonaa euroa. Myonto- ja sopimusvaltuuksia annet-
tiin 41 miljoonaa euroa. Humanitaarisen avun osuus on noin 9,5 prosenttia
ulkoasiainministerion padluokan varsinaisen kehitysyhteistyon médrira-
hoista. Tama vastaa tasoa useissa Suomen kehitysyhteistyon vertaismais-
sa.

Vuodesta 2005 vuoteen 2011 humanitaarisen avun méirdrahat ovat li-
sddntyneet 46 miljoonasta eurosta 78 miljoonaan euroon eli noin 70 pro-
senttia. Samanaikaisesti varsinaisen kehitysyhteistyon méérdrahat ovat
kasvaneet 78 prosenttia 460 miljoonasta eurosta 820 miljoonaan euroon.

Suomen osuus maailman humanitaarisen avun kokonaisméiréstéd on alle
prosentin. Suomen humanitaarinen apu asukasta kohti laskettuna oli 29
Yhdysvaltain dollaria vuonna 2009, mika antaa 8. tilan avunantajamaiden
joukossa. Suomen bruttokansantuotteesta humanitaarinen apu oli samana
vuonna 0,06 prosenttia, mikd asettaa Suomen 7. sijalle avunantajatilastois-
sa. Euroopan unionin jdsenmaat ja komissio antavat yhdessé noin puolet
kaikesta avusta. Yksittdisistd valtioista eniten humanitaarista apua antaa
Yhdysvallat.

Humanitaarisen avun tarve ndyttdd kasvavan avustusvaroja nopeammin.
Uusia kriisejd puhkeaa samanaikaisesti, kuin meneilldan olevat kriisit jat-
kuvat. Akillisesti puhkeavien konfliktien ja luonnonkatastrofien rinnalla
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suuria avustuspanoksia vaativat monisyiset, niin sanotut kompleksiset
kriisit. Niissé laaja-alainen koyhyys, paikallisen hallinnon kyvyttdmyys ja
kapasiteetin puute sekd konfliktit ja luonnontuhot ruokkivat toinen toi-
siaan, mikd johtaa usein humanitaarisen kriisin venymiseen. Pelkéstddn
luonnonkatastrofeista kdrsii vuosittain noin 250 miljoonaa ihmista.

Varsinaisen humanitaarisen avun lisiksi Suomi tukee’ humanitaarista
miinatoimintaa. Sitd avustetaan maittain kohdentamattomista kehitysyh-
teistyomadrarahoista eikd sithen kdytettyja varoja lueta osaksi varsinaista
humanitaarista apua. Tarkoitukseen kdytetdén vuosittain noin viisi miljoo-
naa euroa.

24 Tavoitteet ja toimijat

Humanitaarisen avun paaméérand on pelastaa ihmishenkid, lievittdd inhi-
millistd hatda sekd yllapitdd ihmisarvoa humanitaarisen hitétilan aikana ja
valittomasti sen jilkeen. Humanitaarisia hététiloja ovat esimerkiksi ékilli-
set luonnonkatastrofit, kuten maanjéristykset ja tulvat, tai pitkittyneet va-
kivaltaiset kriisit. Humanitaarinen apu on usein ainoa kaytettavissi oleva
avun muoto varsinaisessa konfliktitilanteessa.

Humanitaarisen avun toimintaympéristossd on viimeisen vajaan kym-
menen vuoden aikana tapahtunut merkittavid muutoksia.

Keskeinen aloite humanitaarisen avun tehostamiseksi, laadun paranta-
miseksi ja avustusjérjestelmien koordinaation vahvistamiseksi on avunan-
tajamaiden vililld vuonna 2003 tehty sopimus hyvidn humanitaarisen
avunannon periaatteista. OECD:n kehitysapukomitea hyviksyi vuonna
2006 nima periaatteet humanitaarisen avunantamisen koodistoksi.

Humanitaarinen reformi kdynnistyi vuonna 2005 YK:n silloisen huma-
nitaarisen koordinaattorin toimesta. Tarkastelun kohteina olivat kaikki
humanitaarisen kentin tarkeimmait toimijat. Reformi on luonteeltaan jat-
kuva uudistumisprosessi, ja se perustuu neljiédn pilariin:

7 Ulkoasiainministerion asiakirjoissa kéiytetdidn usein sanaa “rahoittaminen” ja
sen johdannaisia tarkoitettaessa avustamista. Rahoituksella tarkoitetaan kuiten-
kin varojen jdrjestimistd yrityksille omana tai vieraana pddomana, ja sen syno-
nyymi on "pddomittaa’’. Avustusten myontdmien ei ole tdllaista toimintaa. Tdssd
tarkastuskertomusluonnoksessa on varsin yleisesti kdytetty termejd “tuki” ja
“apu” sellaisissa tapauksissa, joissa ulkoasiainministerio on kdyttinyt ilmaisua
“rahoitus” tmv. Myéskdidn englanninkielinen sana “donor” johdannaisineen ei
tarkoita rahoitusta. Virheellinen terminologia voi johtaa myos kdsitesekaannuk-
seen.
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1. riittdvét, oikein ajoitetut, joustavat ja tehokkaat humanitaariset tukiva-
rat, mukaan lukien YK:n humanitaarisen avun keskusrahasto (CERF)

2. humanitaarisen koordinaattorijarjestelmén vahvistaminen, strategisen
johtajuuden ja koordinoinnin edistiminen sektoreiden kesken ja nii-
den sisélla

3. klusterimallin kéyttoonotto

4. humanitaaristen toimijoiden kumppanuuksien vahvistaminen.

Néma pilarit ovat keskeisid sekd avun toimeenpanossa ettd humanitaarisen
oikeuden ja periaatteiden edistdmiseksi tehtdvissé tyossd. Kaikkien toimi-
joiden yhteistyOtd tarvitaan erityisesti varmistamaan mahdollisuus antaa
humanitaarista apua (humanitaarinen tila®), avun perillemeno seki avus-
tushenkil6ston turvallisuus.

Ollakseen tehokasta tulee apu humanitaarisissa kriiseissd suunnata tasa-
painoisesti kaikille keskeisille sektoreille. Osa vaikeista kriiseistd karsii
lilan vdhaisistd tukivaroista samalla, kun toisten saama tuki on ylimitoitet-
tu. [lman tietoista pyrkimystd tasapuolisuuteen tuen antaminen keskittyy
helposti sellaisiin kriiseihin, jotka saavat suurta poliittista tai me-
diahuomiota. Myds ohjelmien sisélld avun tulee jakautua tasapainoisesti
eri sektoreiden kesken.

Osana reformia YK hyviksyi vuonna 2005 aloitteen uudistetusta 500
miljoonan Yhdysvaltain dollarin keskitetysti hitdapurahastosta’. Sen
avulla YK kykenee parantamaan tuen saatavuuden ja méérdn ennakoita-
vuutta ja vastaamaan joustavammin akuutteihin kriiseihin seka alirahoitet-
tuihin operaatioihin ja sektoreihin. Rahastosta voidaan myontdéd lainoja
30:n miljoonan Yhdysvaltain dollarin edest.

Toinen uudelleenarvioinnin tuloksena syntynyt kokeilu ovat maatason
yhteisrahastot, joilla pyritddn tehostamaan, nopeuttamaan ja rationalisoi-
maan avun antamista. Jarjestelméssd myontéjét siirtdvit avustuksensa suo-
raan kohdemaan humanitaarisen avun koordinaattorille, joka paattda varo-
jen kaytosta.

Ulkoasiainministerié toimii humanitaarisessa avussa vain myontéjéna,
eikd silld ole omaa operatiivista toimintaa. Avun hallinnoinnista ulko-
asiainministeriossd vastaa kehityspoliittisen osaston humanitaarisen avun
yksikkd.

Eduskunta paattdaa vuosittain talousarviossa humanitaarisen avun maéra-
rahan tasosta. Humanitaarisen avun myontopaatokset tekee kehitysyhteis-
tyOasioista vastaava ministeri.

¥ Luku 3.6 kiisittelee humanitaarista tilaa.
? Central Emergency Response Fund (CERF).
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Suomi korostaa monenkeskisen yhteistyon térkeyttd ja YK-jérjestelmén
keskeistd asemaa humanitaarisena toimijana. Siksi suurin osa Suomen
avusta kanavoidaan YK-jérjestelmén kautta. Tamén liséksi apua annetaan
Suomen Punaisen Ristin kautta Punaisen Ristin ja Punaisen Puolikuun
yhdistysten kansainviéliselle liitolle (IFRC) ja Punaisen Ristin kansainvéli-
selle komitealle (ICRC) sekd kahdelle muulle suomalaiselle kansalaisjér-
jestolle. Suomalaisista jdrjestoistd tukea annetaan ainoastaan Euroopan
komission humanitaarisen avun ja pelastuspalvelun padosaston ECHOn
sertifioimille organisaatioille, joita on télld hetkelld kolme.

Avustukset operatiiviseen toimintaan myonnetéén tarvearvioihin perus-
tuvien kansainvilisten vetoomusten pohjalta. YK-jarjestelmdlle Suomen
apu myonnetddn yleensid maa- tai aluekohtaisena, jolloin jarjestot paatta-
vit itse sen kohdentamisesta eri ohjelmille. Lisdksi myonnetddn yleisavus-
tuksia.

Suomen humanitaarinen apu kohdennetaan globaalisti virallisen kehi-
tysavun kohdemaihin. Kéytinnossd Suomen avun painopiste on koyhim-
missd kehitysmaissa, ja apu kohdistuu kaikkein heikoimmassa ja haavoit-
tuvimmassa asemassa olevien ihmisten avustamiseen.

Suomen humanitaarinen apu on sekéd ihmisoikeusperusteista ettd tarve-
pohjaista. Toiminnalla edistetddn ihmisoikeussopimuksiin kirjattuja oi-
keuksia, kuten oikeutta ruokaan, puhtaaseen veteen, terveyteen ja riitta-
vidn suojaan. Samalla painotetaan sitd, ettd avustettavat ihmiset osallistu-
vat avustustoiminnan eri vaiheisiin, sekd sitd, ettd avunantajilla on vastuu
tekemistiddn paatoksistd ja toimistaan kentdlld. Tarveperusteisella ldahes-
tymistavalla tarkoitetaan puolestaan sitd, ettd apua annetaan todennettujen
tarpeiden perusteella.

Suomen tavoitteena on edistdd humanitaarisen avun tuloksellisuutta.
Tahdn pyritddn parantamalla humanitaarisen avun eri toimijoiden vélista
koordinointia ja tyonjakoa. Suomi korostaa myds humanitaarisen avun
ympdristondkokohtia seké ikd- ja sukupuolindkokulman kokonaisvaltaista
huomiointia. Erityistd huomiota kiinnitetddn naisten ja lasten tarpeisiin.

Laajan turvallisuuden, humanitaarisen avun ja muun kehitysyhteistyon
valistd jatkumoa on tarkoitus vahvistaa. Siksi humanitaarisen avustustoi-
minnan tulee mahdollisimman hyvin tukea ennaltachkiisyé, jilleenraken-
nusta ja pitkén aikavilin kehitystd. Tama edellyttdd pitkédjénteistd huma-
nitaarisen avun ja muiden avustusmuotojen yhteen sovittamista

Kokonaisvaltaisen kriisinhallintastrategian padméddrdnd on vahvistaa
kokonaisvaltaista ldhestymistapaa Suomen kriisinhallintatoiminnassa. So-
tilaallista ja siviilikriisinhallintaa seké kehitysyhteistyotd ja humanitaarista
apua tulisi koordinoida keskenddn parhaan mahdollisen yhteisvaikutuksen
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ja kestévien tulosten aikaansaamiseksi'’. Téllaista useiden eri toimenpitei-
den kohdentamista samaan kohteeseen tai samoihin kohteisiin tai samoille
alueille kutsutaan jatkumoksi (luku 3.6.4).

Kansainvilisessd humanitaarisessa jarjestelméssd Suomi on pieni toimi-
ja. Suomen apu on tuloksellista silloin, kun koko avustusjirjestelmé on tu-
loksellinen. Ulkoasiainministerion resurssit ja mahdollisuudet osallistua
humanitaarisen avun politiikka- ja operatiivisen tason vaikuttamisty6hon
ovat rajalliset. Timén vuoksi tarkoitukseen kéytettévissa olevia keinoja on
hy6dynnettdvd mahdollisimman tehokkaasti. YK:n, Euroopan unionin ja
OECD/DAC:n puitteissa tapahtuvan politiikkatason vaikuttamisen lisdksi
nditd keinoja ovat aktiivinen toiminta avustettavien jérjestdjen hallin-
toelimissd, bilateraaliset neuvottelut jérjestojen kanssa sekd avunantajien
vélinen yhteistyd. Suomen pitda erityisesti pyrkid vaikuttamaan niihin jar-
jestoihin, joille annamme suhteellisesti ottaen paljon apua.

2.5 Tarkastuskysymykset, -kriteerit,
aineistot ja rajaukset

Tarkastuksen padkysymyksend oli, onko Suomen humanitaarinen apu tu-
loksellista ja riittdvasti koordinoitua muun kehitysyhteistyon kanssa.
Padkysymys jaettiin kolmeen alueeseen ja alakysymyksiin seuraavasti:

Suomen antaman humanitaarisen avun mddrd.
— Ovatko Suomen humanitaarisen avun méiré ja kohdentaminen tarkoi-
tuksenmukaiset muuhun kehitysyhteistyohon ndhden?

Humanitaarisen avun johtaminen ja hallinto:

— Onko ulkoasiainministerio jarjestdnyt asianmukaisesti humanitaarisen
avun myontdmisen, maksamisen ja seurannan?

— Miten hyvin ulkoasiainministerid on toiminut kansainvélisen humani-
taarisen avun jarjestelmassa?

— Onko humanitaarisen avun ja muun kehitysyhteistyon vélinen yhteis-
ty0 ja koordinointi asianmukaista?

Suomen kokonaisvaltainen kriisinhallinta. Ulkoasiainministerion julkaisuja

15/2009.
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Humanitaarisen avun tulokset ja vaikutukset:
— Ovatko humanitaarisen avun ohjelmat saavuttaneet niille asetetut ta-
voitteet?
— Mitka ovat olleet humanitaarisen avun vaikutukset?

Tarkastuskriteerit

Tarkastuksen kriteerit on johdettu pdédosin valtion talousarviosta seki val-
tion taloudenhoitoa koskevista sddnnoksistd, valtioneuvoston kehityspo-
liittisesta ohjelmasta'’, ulkoasiainministerion humanitaarisen avun lin-
jauksesta ja sen perustana olevista hyvdn humanitaarisen avunannon peri-
aatteista, ministerion tulosohjausasiakirjoista, ministerion ja jérjestojen
valisistd avustussopimuksista sekd ohjelmien suunnittelun ja seurannan
dokumenteista.

Tarkastuksen yleisend kriteerind oli toiminnan tuloksellisuus: valtion
varainkédyton tulee olla mahdollisimman taloudellista ja vaikuttavaa. Val-
tion talousarviosta annetun lain (423/1988) ja valtion taloudenhoitoa kos-
kevien yleisten periaatteiden mukaisesti varojen kaytostd vastaavien yksi-
koiden tulee huolehtia siitd, ettd toiminnalle asetetut tavoitteet saavute-
taan, ettd resurssien kéyttd on tehokasta ja ettd toiminnassa noudatetaan
sitd koskevia lakeja, médrdyksid ja ohjeita. Kaikista toiminnoista tulee li-
sdksi tuottaa riittivad ohjaustietoa ja niiden tulee perustua asianmukaiseen
paitoksentekomenettelyyn. Toiminnan ohjaus, seuranta, valvonta ja muu
hallinto tulee suhteuttaa toiminnan luonteeseen, riskeihin ja olennaisuu-
teen.

Suomen humanitaarisen avun madrarahan budjetointia ja budjetin toteu-
tumista arvioitiin 1&hinnd politiikkaohjauksen tarpeellisuuden ja eduskun-
nan budjettivallan toteutumisen nékdkulmasta. Avun kohdentamista ar-
vioitiin Suomen painopisteiden ja tavoitteiden pohjalta.

Avun myontdmis- ja maksamiskdytidntojen padasiallisena arviointikri-
teerind kiytettiin tarkastuksessa tehdyn myontd- ja maksuanalyysin tulok-
sia. Avustusten kdyton seurantaa arvioitiin 14hinnad sopimusten avustuseh-
tojen noudattamisen sekd raportoinnin laadun ja yhdenmukaisuuden né-
kokulmista.

Ulkoasiainministerion toimintaa kansainvélisen humanitaarisen avun
jérjestelmaéssd arvioitiin toiminnalle asetettujen tavoitteiden, kaytettdvissi
olevien resurssien seka niiden tarkoituksenmukaisen kdyton perusteella.

" Nykyisin Suomen kehityspoliittinen toimintaohjelma.
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Humanitaarisen avun ja muun kehitysyhteistyon vilistd yhteyttd arvioi-
tiin ministerion toiminnalle asetettujen tavoitteiden ja niiden kdytdnnon
toimeenpanon perusteella.

Humanitaarisen avun ohjelmille asetettujen tavoitteiden saavuttamista
arvioitiin 1&hinné ohjelmakohtaisen seurantatiedon seké arviointien ja eva-
luointien avulla.

Humanitaarisen avun vaikutuksia arvioitiin tarkastuksessa tehdyn eva-
luointisynteesin ja muiden selvitysten perusteella.

Tarkastuskohteen rajaus

Suomen kokonaisvaltainen kriisinhallintastrategia valmistui marraskuussa
2009. Sen pddmddrdnd on vahvistaa kokonaisvaltaista ldhestymistapaa
Suomen kriisinhallintatoiminnassa. Sotilaallista ja siviilikriisinhallintaa
sekd kehitysyhteistydtd ja humanitaarista apua tulisi koordinoida keske-
ndin parhaan mahdollisen yhteisvaikutuksen ja kestdvien tulosten aikaan-
saamiseksi. Humanitaariseen apuun linkittyy myos pelastustoimi. Kriisin-
hallinnan, pelastustoimen ja humanitaarisen avun muodostaman kokonai-
suuden tarkastelu jétettiin resurssisyistd timén tarkastuksen ulkopuolelle.

Tarkastuksen ulkopuolelle rajattiin myds Suomen toiminta Euroopan
unionin humanitaarisen avun kontekstissa.

Varsinaisen humanitaarisen avun lisdksi Suomi myontdd méérarahaa
my0s humanitaariseen miinatoimintaan. Nimd médardrahat ovat maittain
kohdentamattomia kehitysyhteistyomaidrirahoja, eikd niitd lueta osaksi
varsinaista humanitaarista apua. Tarkoitukseen kéytetdén vuosittain noin
viisi miljoonaa euroa. Humanitaarinen miinatoiminta rajattiin tdmén tar-
kastuksen ulkopuolelle.

Avustusten myontd- ja maksuanalyyseissd kdytetyt aineistot ovat pda-
osin vuosilta 2005-2011.

Tarkastuksen toteutus

Tarkastus kohdistui ministerion toimintaan humanitaarisen avun myonté-
misessd, maksamisessa ja kdyton valvonnassa. Lahemmin tarkastelun
kohteeksi valittiin kymmenen ministerion vuonna 2008 tekeméd avustus-
paatostd. Suomalaisista kansalaisjarjestoistd tarkastuksen kohteeksi valit-
tiin kaikki ulkoasiainministeriltd avustusta saaneet jirjestot.
Paikallistarkastukset tehtiin Keniaan ja Geneveen. Kenia on Suomen
humanitaarisen avun tirked kohdemaa sielld esiintyvien toistuvien luon-
nonkatastrofien takia mutta my0s pitkittyneistd kriiseistd johtuvien avus-
tustarpeiden vuoksi. Kenian maantieteellinen sijainti Afrikan sarvessa te-
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kee siitd myos Suomen alueellisen avun ndkokulmasta mielenkiintoisen
kohteen. Paikallistarkastus Keniaan tehtiin 24.-28.1.2011. Geneve on hu-
manitaarisen avun hallinnollinen keskus, jossa sijaitsevat useiden kan-
sainvilisten jarjestojen padmajat. Suomen pysyva edustusto hoitaa yhteis-
tyOsuhteita néihin jarjestoihin ja koordinoi Suomen hallituksen jarjestdille
antamaa humanitaarista apua. Paikallistarkastus Geneveen tehtiin 30.—
31.3.2011.

Tarkastuksen aineistot

Tarkastuksessa kéytetty kirjallinen aineisto saatiin padosin ulkoasiainmi-
nisteriostd, edustustoista sekd avustettavilta jarjestoilta.

Tarkastus perustui kirjallisen aineiston analysointiin ja vastuuhenkildi-
den haastatteluihin.

Tarkastuksessa tehtiin analyysi ministerion vuosien 2006-2010 avun
paitoksenteko- ja maksuprosessista. Tarkastuksen osana tehtiin myds syn-
teesi vuosina 2007-2010 humanitaarisesta avusta tehdyistd 35 evaluoin-
nista, arvioinnista ja analyyttisestd raportista. Synteesiraportti julkaistiin
maaliskuussa 2011'%. Evaluointisynteesin (luku 3.6.6) teki tarkastaja Pilvi
Aro-Marques.

Ulkoasiainministeriossd haastattelut tehtiin kehityspoliittisen osaston
humanitaarisen avun yksikdssd ja kansalaisjarjestoyksikossd. Suomessa
haastateltiin lisdksi Kirkon Ulkomaanavun, Suomen Punaisen Ristin, Fi-
dan ja Pelastakaa Lapset ry:n vastuuhenkilgita.

Keniassa ja Genevessd haastateltiin Suomen Kenian suurldhetyston ja
Geneven pysyvén edustuston vastuuvirkamiesten lisdksi avunantajayhtei-
sOn ja avustusjérjestojen edustajia. Kaikissa haastatteluissa kaytettiin koh-
teille etukéteen léhetettyjd kysymyslomakkeita. Haastattelut tahot ja ajan-
kohdat ilmenevit 1dhemmin kertomuksen 1dhdeluettelosta.

Tarkastuskertomusluonnoksesta saatiin palaute ulkoasiainministeriolta
26.4.2012. Ministerion nédkemykset on otettu huomioon tarkastuskerto-
muksessa.

2 International Humanitarian Aid 2007-2010, An Evaluation Study. National
Audit Office of Finland 2011.
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3 Tarkastushavainnot

Paikallistarkastuksissa tehdyt havainnot esitetdéin ldhinné tarkastuskerto-
muksen luvuissa 3.5 ja 3.6 sekd liitteissd 1 ja 2.

3.1 Suomen humanitaarisen avun
maararahat ja kohdentaminen

3.1.1 Avun maara ja budjetointi

Humanitaarisen apu budjetoidaan osana varsinaisen kehitysyhteistyon
madrdrahaa momentilla 24.30.66 sen kayttdsuunnitelman kohdassa 5.
Eduskunta pdittdd miidrdrahan tasosta. Humanitaarisen avun osuus mo-
mentin méérdrahoista on ollut 9—11 prosenttia. Se on prosentuaalisesti
samalla tasolla kuin monessa Suomen vertaismaassa. Humanitaarisen
avun mairarahojen tasoa tai sen osuutta Suomen kehitysyhteistyovaroista
ei ole médritelty kehitysyhteistyon politiikkatason dokumenteissa, kuten
valtioneuvoston kehityspoliittisessa ohjelmassa. Humanitaarisen avun yk-
sikdssd titd on pidetty puutteena. Madrittelylld olisi ohjaavaa vaikutusta.

Kehityspoliittinen toimikunta on esittdnyt humanitaarisen avun osuuden
nostamista jopa 20 prosenttiin Suomen kehitysyhteistyovaroista. Myos
julkisessa keskustelussa humanitaarisen avun osuuden kasvattaminen on
ollut esilld. Myds humanitaarisen avun linjauksessa todetaan, ettd humani-
taarisen avun osuutta Suomen avun kokonaisuudesta tulee tarkastella laa-
dittaessa uusi kehityspoliittinen ohjelma.

Vuodesta 2006 vuoteen 2012 humanitaarisen avun maararahat kasvoivat
52,5 miljoonasta eurosta 84 miljoonaan euroon eli 60 prosenttia. Saman-
aikaisesti varsinaisen kehitysyhteistyon maéédrdrahat padluokassa 24.30
kasvoivat enemmén (73 %), 516 077 000 eurosta 893 684 000 euroon.
Kehitysyhteistyovarat kokonaisuudessaan" lisddntyivit 68 prosenttia,
670 754 000 eurosta noin 1 124 000 000 euroon, vuoden 2012 varsinai-
sessa talousarviossa.

Vuodesta 2006 vuoteen 2012 humanitaariseen apuun budjetoitiin varsi-
naisessa talousarviossa méérarahoja yhteensd 474 340 000 euroa. Vuo-
deksi 2011 myonnettiin ensimmaéisen kerran myonto- ja sopimusvaltuuk-

13 Kaikissa pédluokissa kehitysyhteistyohon osoitetut médrdirahat.
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sia. Niiden méérd oli 41 miljoonaa euroa. Maérdrahojen kayttd ylitti vuo-
sittain budjetoidun tason. Vuosina 2006-2010 méérdrahoja kéytettiin
kaikkiaan 348 387 140 euroa, kun varsinainen talousarvio oli 312 827 000
euroa. Médrdrahoja kaytettiin siten 35 560 140 euroa budjetoitua enem-
mén. Maérdrahojen budjetoitua suuremman kdyton mahdollistivat mo-
mentin muista kdyttosuunnitelmakohdista tehdyt kayttdsuunnitelmamuu-
tokset. Kayttdsuunnitelmamuutokset tehtiin talousarviolain 9 §:n seki ta-
lousarvioasetuksen 13 §:n edellyttdmaélld tavalla hankkimalla niihin val-
tiovarainministerion lausunnot. Vuosittain kiytettdvissa olevat méaérarahat
kaytettiin kokonaan tai lihes kokonaan. Méérarahan vuosittainen budje-
tointi, tehdyt kdyttosuunnitelmamuutokset ja kdyttd ilmenevit tarkemmin
taulukosta 1.

TAULUKKO 1. Humanitaarisen avun maararaha ja kaytté vuosina 2006—2011.

Kayttésuunnitel-

. Maéréarahat, man muutokset Kaytet't_ziv!_ssa Kaytto,

Vuosi L .. olevat maarara-
euroa ja siirtyneet erat, euroa

hat, euroa

euroa

2006 52 500 000 6 900 000 59 400 001 59 400 001
2007 60 439 000 8 700 000 69 139 000 69 135 225
2008 63 200 000 2609 927 65 809 927 65 807 470
2009 67 000 000 6 002 457 73 002 457 72 996 140
2010 69 688 000 11 347 910 81035910 81 028 211
2011 78 007 699 13 431 593 91 439 292 91 439 292

Humanitaarisen avun budjetoitua suurempi kéytté johtuu osittain toimin-
nan luonteesta, johon oleellisena piirteend kuuluvat varsinkin ennakoimat-
tomat luonnonkatastrofit ja niiden aiheuttama, ylléttava tukitarve. Osittain
téstd johtuu vaikeus ennakoida tuen madrallistd tarvetta, mikd hankaloittaa
toiminnan suunnittelua ja budjetointia. Tdmén vuoksi humanitaarisen
avun méadrdarahoista muodostuu helposti jddnnoserd, kun varsinaisen kehi-
tysyhteistyon méérdrahaa jactaan momentin eri kdyttosuunnitelmien kes-
ken.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa ulkoasiain-
ministeri6 ilmoittaa, ettd humanitaarisen avun mééararahasuunnittelussa on
viime vuosina kéytetty suunnitteluprosenttina noin 10:td, tai joinakin vuo-
sina jonkin verran alle sen, varsinaisen kehitysyhteistyon médrarahasta,
mika ei sinénsi télld hetkelld sisdlly mihinkddn ministerion sisdiseen oh-
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jausinstrumenttiin. Ministerion mukaan mikéin ei kuitenkaan esté, etteikod
suunnitteluprosenttia voitaisi méaéritella.

Ulkoasiainministerio tuo palautteessaan esille sen, ettd talousarvion siir-
tomadrdkéaytdnnon vuoksi ministerid voi tehdd uusallokointeja varsinaisen
kehitysyhteistydmomentin sisdlld ilman eduskunnan hyviksyntia silloin,
kun kyse on aiempien vuosien kédyttimattomistd médrdrahoista ja kun mi-
nisterio on katsonut, ettd tillaiset uusallokoinnit ovat perusteltuja. Minis-
terid painottaa sitd, ettd kehitysyhteistyd on toimintaa epdvarmoissa ja
vaikeissa olosuhteissa, jolloin on normaalia, ettd suunnitelmat joskus
muuttuvat tai lykkddntyvit. Télloin joudutaan ajoittain siirtimdén varoja
siirtyneistd tai peruuntuneista, pidempdd suunnittelua vaatineista toimista
esimerkiksi humanitaariseen apuun, jonka tarve taas nousee yhtakkisesti
ja ilman erityistd suunnitelmallisuutta. Ministerion mukaan menettelylld
kehitysyhteistyohon osoitetut varat saadaan kohdistettu sithen kayttotar-
koitukseen, johon eduskunta on ne halunnut osoittaa.

3.1.2 Avun kohdentuminen maittain

Suomen humanitaarisen avun linjauksen mukaan Suomen avun painopiste
on kdyhimmissa kehitysmaissa, ja se kohdennetaan virallisen kehitysavun
kohdemaihin. Katastrofitilanteisiin joutuneille teollisuusmaille voidaan
globaalin solidaarisuuden mukaisesti antaa tukea yleiseen katastrofiapuun,
jos kyseinen maa sitd pyytdd ja Suomen hallitus niin paattdd. Tallaista
apua ei linjauksen mukaan kuitenkaan voida myontai kehitysyhteistyova-
roista, vaan valtioneuvoston tulisi luoda sitd varten erillinen mééraraha.
Tallaista médrdrahaa ei ole ollut.

Vuosina 2006-2010 Suomen humanitaarisesta avusta vdhédn yli puolet
eli noin 175 miljoonaa euroa suunnattiin Afrikkaan. Avun painottuminen
Afrikkaan ndkyy myos siten, ettd viisi eniten apua vuosina 2006-2010
saanutta maata tai aluetta sijaitsi mantereella (kuvio 2). Afrikan osuus
kaikesta Suomen antamasta avusta oli suurin (55,6 %) vuonna 2007 ja
pienin (41,6 %) vuonna 2010. Se, ettd Afrikan suhteellinen osuus selvisti
pieneni vuonna 2010 selittyy ainakin osittain varojen kohdentamisella
Haitin ja Pakistanin luonnonkatastrofien uhrien auttamiseksi. Ndille kah-
delle maalle maksettiin vuonna 2010 humanitaarista apua yhteensi yli 14
miljoonaa euroa. Tarkastuksen mukaan merkittdvin mééirdrahaosuuden
kohdentaminen néihin akuutteihin kriiseihin on myds osoitus Suomen an-
taman avun joustavuudesta ja tarveperustaisuudesta.
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KUVIO 2. Eniten Suomen humanitaarista apua vuosina 2006-2010 saaneet vastaanot-
tajamaat ja -alueet.

Sudanissa, Kongossa, Afrikan sarvessa sekd Keski-Afrikan alueella apua
suunnattiin padosin sekd ulkoisten ettd sisdisten pakolaisten auttamiseen ja
kuivuuden uhreille.

Toiseksi eniten humanitaarista apua suunnattiin Aasiaan: tarkastelujak-
sona sitd avustettiin 34,2 miljoonalla eurolla. Tdma on 9,8 prosenttia avun
kokonaisméarasta. Tarkastelujakson alussa Aasiaan kohdennettu tuki oli
vuositasolla noin 5 miljoonaa euroa, mutta se nousi 7,6 miljoonaan euroon
vuonna 2009 ja siitd edelleen 12,8 miljoonaan euroon vuonna 2010. Pakis-
tanin luonnonkatastrofit olivat suurin yksittdinen syy avun suurelle lisdyk-
selle. Asiaan myOnnetystéd tuesta Pakistanin osuus on yhteensd 14,6 mil-
joonaa euroa (42,7 %) ja Afganistanin 7,3 miljoonaa euroa (21,3 %).
Muiden maiden avustaminen oli selvisti vdhdisempédd ja epasddnndlli-
sempad.

Humanitaarista apua kohdennettiin Léhi-itddn kolmanneksi eniten, yh-
teensd 23,15 miljoonaa euroa. Tami oli 6,6 prosenttia avun kokonaisméa-
rastd. Apua myonnettiin melko tasaisesti, 4,5-5,5 miljoonaa euroa vuo-
dessa. Suurin avunsaaja oli Irak, joka vastaanotti tukea useana vuonna yli
2 miljoonaa euroa. Muita tirkeitd avustettavia olivat michitetyt palestiina-
laisalueet (OpT), Libanon, Jemen ja Syyria. Ndiden kohteiden avun méaé-
rissé esiintyi suurta vuosittaista vaihtelua.

Muista maanosista apua myonnettiin my0s Amerikalle ja Euroopalle.
Amerikan saama tuki oli yleensa 0,5—1,5 prosenttia avun kokonaismaaras-
td. Vuosi 2010 muodosti kuitenkin poikkeuksen, ja silloin maanosan
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osuus kokonaisavusta nousi 7,2 miljoonaan euroon (8,9 %). Suurin osa
téstd avusta osoitettiin Haitin suuren maanjéristyksen uhrien auttamiseksi.

Vuosina 2008 ja 2009 apua myonnettiin vahdisessd méédrin myos Eu-
rooppaan. Avunsaajina olivat Georgia ja Moldovia, joille osoitettiin yh-
teensd 1,1 miljoonaa euroa sisdisten pakolaisten ja kuivuuden uhrien aut-
tamiseen.

Tarkasteluajanjaksona pddosa Suomen maa- ja aluekohtaisesta avusta
kohdennettiin vidhiten kehittyneille tai muille alhaisen tulotason maille.
Esimerkiksi vuonna 2010 niiden osuus maa- ja aluekohtaisesta avusta oli
90,3 prosenttia. Suomen avustamista maista ainoastaan Kenia kuului ryh-
méan “muut alhaisen tulotason maat”, muut olivat luokassa “’véhiten ke-
hittyneet maat”.

Vuosina 2006-2011 Suomen apu suunnattiin yhté poikkeusta lukuun ot-
tamatta virallisen kehitysavun kohdemaihin. Vuonna 2011 Japanin maan-
jéristyksen uhrien auttamiseksi myonnettiin 500 000 euroa.

3.1.3 Yleisavustukset

Merkittdva osuus Suomen humanitaarisesta avusta myonnetiin yleisavus-
tuksena YK-jirjestelmille.'* Yleisavustusta kéytetdin esimerkiksi jirjes-
tdjen katastrofivalmiuden ja varautumissuunnitelmien parantamiseen ja
muuhun kapasiteetin vahvistamiseen.

Vuosina 2006-2010 yhteensa ldhes 97 miljoonaa euroa eli ldhes 28 pro-
senttia Suomen humanitaarisesta avusta oli yleisavustusta. Suuruusjérjes-
tyksessa tarkeimmat yleisavustuksen saajat olivat
—  YK:n pakolaiskomissaari UNHCR (35,0 milj. euroa)

—  YK:n keskitetty hitdapurahasto CERF'® (26,0 milj. euroa)

— YK:n palestiinalaispakolaisjarjest6 UNRWA (18,0 milj. euroa)

— YK:n humanitaarisen avun koordinointitoimisto OCHA (12,5 milj.
euroa).

UNHCR:n asema suurimpana avunsaajana on kiistaton. YK-jarjestelmén
ulkopuolella eniten (5 milj. euroa) yleisavustusta Suomi antoi tarkastelu-
ajanjaksona Punaisen Ristin kansainvéliselle komitealle ICRC:lle.

Vuoden 2011 talousarviossa humanitaariselle avulle osoitettiin ensim-
madistd kertaa myontd- ja sopimusvaltuuksia. Valtuuksien piiriin kuuluvat

" YK-jirjestelmdllé tarkoitetaan tissi yhteydessdi sekd YK-jirjestoji ettd YK:n
keskitettyd hdtdapurahastoa (CERF).

> CERF on sijoitettu ryhmdin yleisavustukset, vaikka se UM:n tilastoinnissa on
aika ajoin kuulunut myés ryhmddn sektori- ja klusterirahoitus.
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UNHCR:n, UNRWAn, OCHAn seki ISDR:n'® yleisavustukset. Siirtymi-
nen pidempikestoisiin tuen myontamisjdrjestelyihin parantaa avustettavien
jarjestojen tulopohjan suunnitelmallisuutta ja pitkdjénteisyyttd. Se myos
jéntevoittdd humanitaarisen avun yksikon toiminnan suunnittelua ja budje-
tointia. Tarkastuksessa onkin katsottu, ettd monivuotisiin tuen mydntamis-
sopimuksiin siirtyminen on hyvin humanitaarisen avunannon periaattei-
den mukaista.

3.1.4 Temaattinen, sektori- ja klusterituki

Ulkoasiainministerion avustukset vaihtelivat tdssd ryhméssd vuosittain 0,5
miljoonasta eurosta 2 miljoonaan euroon. Avustuksilla muun muassa vah-
vistettiin humanitaarista avustuskapasiteettia, parannettiin luonnonkata-
strofien koordinointia ja edistettiin Hyogon toimintaohjelmaa'’. Viimeksi
mainittu kuuluu ISDR:n vastuualueeseen.'®

3.1.5 YK-jarjestelma ja suomalaiset kansalaisjarjestot

Suomen humanitaarisesta avusta ldhes 260 miljoonaa euroa kulki YK-
jarjestelmén kautta vuosina 2006-2010. Tamé on melkein 75 prosenttia
Suomen kaikesta humanitaarisesta avusta tarkastelukaudella. Tdmén ka-
navan kéytto oli vakaata, silli pienimmilldén avustusosuus oli 73,9 %
vuonna 2007 ja suurimmillaan 75,6 % vuonna 2010. Tarkastelukaudella
UNHCR sai avustusta noin 84 miljoonaa euroa, WFP noin 59 miljoonaa
euroa, UNRWA noin 23 miljoonaa euroa, WHO 22 miljoonaa euroa ja
UNICEF noin 20 miljoonaa euroa. UNHCR ja WFP olivat siten rahassa
mitattuna Suomen selvésti tirkeimmait humanitaarisen avun kanavat YK:n
jarjestokentissa.

Muusta YK-jérjestelmista CERF ja OCHA olivat Suomelle keskeisié
humanitaarisen avun kohteita. Tarkasteluajankohtana CERFille maksettiin
avustusta 26 miljoonaa euroa ja OCHAlle 12,5 miljoonaa euroa.

Suomalaisten kansalaisjarjestojen kautta kanavoitiin humanitaarista
apua yhteensd ldhes 89 miljoonaa euroa eli vdhdn yli 25 prosenttia Suo-
men humanitaarisen avun kokonaismaarésté tarkasteluajanjaksona. Jarjes-
toistd Suomen Punaisen Ristin (SPR) osuus oli selvésti suurin, noin 67
miljoonaa euroa. Kirkon Ulkomaanapu sai 17,5 miljoonaa euroa ja Fida

16 YK:n kansainvilinen strategia tuhojen vihentimiseksi.
7 YK :n aloite luonnonkatastrofien jirjestelmilliseksi ennalta ehkdisemiseksi.
"8 Vuodesta 2011 alkaen ISDR:n saama avustus on luettu yleisavustukseksi.
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International 4,6 miljoonaa euroa. Vuonna 2008 Pelastakaa Lapset ry:lle
osoitettiin 100 000 euroa Kenian vaalien jdlkeisen vikivallan pakolaislap-
siuhrien auttamiseen.

3.1.6 Yhteenveto

Humanitaarisen avun budjettisuunnittelua ja budjetointia haittaa se, ettd
avun médrarahan tasoa ei ole madritelty kehitysyhteistyon politiikkatason
asiakirjoissa. Suunnittelua ja budjetointia hankaloittaa myos vaikeus en-
nakoida médrdrahatarvetta toiminnan luonteen vuoksi. Méaérdrahoja on
kéytetty jatkuvasti budjetoitua enemmain. Tdmén on mahdollistanut mo-
mentin muista kdyttosuunnitelmakohdista tehtiavat kdyttosuunnitelmamuu-
tokset. Esimerkiksi maa- ja aluekohtaisen kehitysyhteistyon maérarahoista
on siirtynyt vuosittain huomattavia summia seuraavalle vuodelle.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa ulkoasiain-
ministerié korostaa sitd, ettd valtion talousarvio maarittdd humanitdirisen
avun suuruuden, osana kehitysyhteistyon méadrdrahaa. Mahdolliset muu-
tokset momentin sisélld tehddin lisdtalousarviossa silloin, kun kyseessi
ovat kuluvan vuoden méirdrahat. Ne tekee kehitysyhteistyOstd vastaava
ministeri, jos kyseessd on edellisen vuoden siirtomdirdraha. Ndin ollen
poliittinen ohjaus toteutuu molemmissa tapauksissa. Poliittinen ohjaus to-
teutuu myds siind, ettd ministeri hyvéksyy kaikki yksittdiset humanitaari-
sen avun interventiot. Ministerion mukaan méaardarahan kiayton yleisid pe-
riaatteita madrittavét lisdksi valtioneuvoston hyviksyma kehityspoliittinen
toimenpideohjelma sekd ministerin hyvidksyméd humanitaarisen avun lin-
jaus.

Tuki humanitaariseen miinatoimintaan myonnetdan kayttdsuunnitelman
kohdasta maittain kohdentamaton kehitysyhteisty6. Rahamaérdisesti se on
ollut vaatimaton.

Suurin osa avusta kanavoidaan YK-jérjestelméin kautta. Avun painopiste
on Afrikassa ja kaikkein koyhimmissd kehitysmaissa. Tdmd on Suomen
humanitaarisen avun periaatteiden mukaista. Apu on myds joustavasti
keskitettya.

Suomen avusta yli neljainnes myonnetddn yleisavustuksena, joka on
joustava avun muoto. Suurin osa YK-jarjestelmélle myonnetystd operatio-
naalisesta avusta on 16yhésti korvamerkittyd. Kaytdntd vastaa hyvéin hu-
manitaarisen avunannon periaatteita. Apua saavilla jérjestdilld on yleensd
toiminnallista kapasiteettia, ja ne ovat usein klusterivastaavan asemassa.
Myonto- ja sopimusvaltuuksien kdyttoon ottamisella vuonna 2011 paran-
nettiin Suomen tukipolitiikan joustavuutta ja pitkdjénteisyytté entisestdén.
Yleisavustuksen ja 16yhésti korvamerkityn humanitaarisen avun myontéa-
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mistd voidaan pitdd tarkoituksenmukaisena edellyttden, ettd Suomella on
vaikutusmahdollisuuksia avustuskanavana toimivan jirjeston toimintaan.

3.2 Toiminnan johtaminen ja hallinta

Tarkastuksessa selvitettiin, onko Suomen antamaa humanitaarista apua
johdettu ja hallittu asiainmukaisesti. Tastd kokonaisuudesta tarkastettiin
avun myOntamistd, maksamista, seurantaa ja valvontaa.

Suomi muodostaa osan humanitaarisen avun kansainvélisen avunanta-
jayhteison kokonaisjarjestelmid. Suomi ei ole valtiona operatiivinen toi-
mija humanitaarisen avun kentalla.

Humanitaarisen avun hallinnoinnista ulkoasiainministeridssé vastaa ke-
hityspoliittisen osaston humanitaarisen avun yksikkd. Yksikon tehtdvid
ovat
— humanitaarisen avun suunnittelu, avustuspéitosten valmistelu ja avus-

tustoiminnan seuranta

— humanitaarisen avun koordinointi EU:n, YK:n ja avunantajamaiden
kanssa

— humanitaarisen avun politiikan, periaatteiden ja roolin edistiminen
sekd humanitaarisista kysymyksistd ja tilanteista tiedottaminen

— EU-koordinaatio: osallistuminen ECHOn hallintokomitean, HACin
(Humanitarian Aid Committee) ja neuvostotydryhmdan COHAFAn
(Working Party for Humanitarian Aid and Food Aid) tyoskentelyyn

— temaattinen yhteistyd muiden suomalaisten toimijoiden kanssa (esi-
merkiksi kansallisen Hyogo-toimintasuunnitelman valmistelu)

— humanitaarisen avun reformin edistiminen ja politiikkavaikuttaminen
EU:ssa, YK:ssa, jdrjestdjen johtokunnissa ja avunantajayhteistydssd
sekd muu yhteistyo jarjestdjen kanssa

— humanitaarisen miinatoiminnan suunnittelu, toteutus ja seuranta.

Yksikon henkildvahvuus on, yksikon pdillikké mukaan lukien, seitsemén.
Heistd kolme hoitaa l&hinné avun hallinnointia, EU-seurantaa sekéd maa- ja
alueseurantaa. Yksikon senioridesk taas keskittyy humanitaarisen avun
politiikka- ja poikkisektoriaalisiin kysymyksiin. Tydnjako on jéarjestope-
rustainen. Yksi henkild vastaa tukipalveluista. Yksikdssd on humanitaari-
sen avun neuvonantaja. Henkildston vaihtuvuus on ollut suuri, mikd on
vaikeuttanut osaamisen ylldpitoa ja institutionaalisen muistin séilyttdmis-
ta.
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3.2.1 Avun myontaminen ja maksaminen

Humanitaarisen avun linjauksen mukaan maédirdrahat jaetaan padsdéntoi-
sesti kahdesti vuodessa, alkuvuodesta sekd syksyllé siten, ettd vuoden en-
simmaéisessd jaossa irrotetaan noin 70 prosenttia méérarahoista. Alkuvuo-
den jako perustuu pitkilti YK:n yhteisvetoomukseen ja kohdistuu useim-
miten pitkdaikaisiin humanitaarisen avun tarpeisiin konfliktimaissa, joissa
on usein jo kdynnissd olevia ohjelmia. Loput méérarahoista kohdennetaan
syksylld humanitaarisen avun tarpeen mukaan, kuten odottamattomien
luonnonkatastrofien vuoksi laadittuihin salamavetoomuksiin.

Humanitaarisen avun linjauksen mukaan Suomen sitoutuminen humani-
taarisen avun periaatteisiin edellyttdd humanitaariselta avulta tdhén asti
huomattavasti nopeampaa ja tehokkaampaa avun kohdentamis- ja maksa-
tusprosessia. Linjauksen mukaan tdstd syystd on tarpeen kehittdd edelleen
ministerion sisdistd padtoksentekoprosessia. Yksikon erddnd tulostavoit-
teena on humanitaarisen avun riittdvé, oikea-aikainen, joustava ja tehokas
perille saaminen. Pitkdaikaisen hitdavun mydntdmis- ja muiden hallinto-
prosessien nopeuttamista edellytetddn myds Suomen humanitaarisen avun
vuonna 2005 valmistuneessa ulkoisessa arvioinnissa."” Samansuuntaisia
vaatimuksia esitettiin myos OECD/DAC:n vuonna 2007 suorittamassa
Suomen kehitysyhteistyon vertaisarvioinnissa® ja ministerion sisdisen
tarkastuksen yksikon vuonna 2010 teettimissi tarkastuksessa’'. Siité laa-
dittuun kertomukseen antamassaan vastineessa kehityspoliittinen osasto
ilmoittaa, ettd vuoden ensimmdistéd varainjakoprosessia voidaan nopeuttaa,
mikéli ministerion taloussdantd sen sallii.

Tarkastuksessa analysoitiin vuosien 2006-2010 avun péaétoksenteko- ja
maksuprosessia. Vuosilta 2006-2009 analyysi kattoi kaikki avustukset.
Vuoden 2010 avustuksista analyysissa olivat mukana toukokuuhun men-
nessé tehdyt padatokset. Analyysin tarkoituksena oli selvittdd prosessia ja
sen eri vaiheita mahdollisesti hidastavia tekijoitd sekd niihin liittyvid pul-
lonkauloja ja tehdd prosessia koskevia kehittimisehdotuksia. Analyysin
kohteena olivat prosessin kaikki vaiheet® apuvetoomuksen saapumisesta

¥ Evaluation of Finnish Humanitarian Assistance 1996-2004. Final report, April
10" 2005.

2 DAC Peer Review of Finland. OECD 2007.

I Ulkoasiainministeri; kehitysyhteistyon tila toiminnan tarkastus 2004—2013,
18.2.2010.

2 Prosessiin kiytettyd aikaa arvioitaessa pddvaiheet ovat 1) aika vetoomuksen
kdsittelyn aloittamisesta Havaj-paketin (humanitaarisen avun varainjakopdditos)
valmistumiseen, 2) aika Havaj-paketin valmistumisesta pdcdtosluettelon valmistu-
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avun maksamiseen. Prosessia arvioitiin seké kokonaisuutena ettéd erikseen
avustustyypeittidin. Analyysin tekemistd vaikeutti se, ettd vuosilta 2006—
2008 puuttui osittain dokumentoitu tieto avustuspddtosten valmistelun
aloittamisesta. Analyysi tehtiin pddosin kesalla ja syksylld 2010. Analyy-
sin tietoja on sittemmin tdydennetty tiedoilla 6.4.2011 saakka. Analyysin
perusteella laaditut vuokaaviot ja muu aineisto luovutettiin humanitaarisen
avun yksikon kayttoon tammikuussa 2011.
Myonnettyjen avustusten ja jarjestdjen madrat ilmenevét taulukosta 2.

TAULUKKO 2. Humanitaarisen avun myonnoét ja avustettujen jarjestéjen maarat vuo-
sina 2006-2010.

2006 2007 2008 2009 2010

My6nnét euroa
(pl. monitoroin- 59400000 69121500 65792000 72966000 80 999 593
ti)

Mynnét kpl 79 83 67 80 101
Keskiarvo 751898 832789 981979 912075 801976
Jarjestojen 16 14 16 15 15
maara

Pienin myantd 100000 200 000 100 000 150 000 150 000

Taulukon 2 tiedoista ilmenee, ettd madrdrahat nousivat ldhes koko tarkas-
teluajanjakson. Tuettujen jarjestdjen méérd pysyi vakaana. Myontdjen lu-
kumaiéira kasvoi selvésti vuonna 2010, ja timén seurauksena myonnettyjen
avustusten keskiarvo aleni pienimmilleen sitten vuoden 2006. Tarkastuk-
sen mukaan tdmai kehitys ei ole kaikilta osin positiivista.

Avustuspdcdtoksen valmistelu

Avustuspaitokset valmistellaan humanitaarisen avun yksikdssd. Valmiste-
luprosessit ja sithen kdytettdva aika vaihtelevat avustustyypeittdin. Avus-
tukset voidaan karkeasti jakaa YK:n yleisiin hatdapuvetoomuksiin (CAP)
perustuviin avustuksiin, YK:n salamavetoomuksiin perustuviin avustuk-
siin sekd yleisavustuksiin. Liséksi jokaisella humanitaarista tyota tekevalla
jérjestolld on oma jarjestokohtainen apuvetoomuksensa.

miseen, 3) aika pddtosluettelon valmistumisesta maksumddrdykseen, 4) aika mak-
sumddrdyksestd maksupdivddn ja 5) kokonaisaika vetoomuksesta maksuun.
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Yleisiin hitdapuvetoomuksiin perustuvat avustukset muodostavat raha-
médrdisesti suurimman osan Suomen humanitaarisesta avusta. Pddosa
CAP-avustuksista myonnetddn alkuvuodesta tehtivdn humanitaarisen
avun varainjakopiitoksen® yhteydessd. Vetoomukset julkaistaan yleensi
vuodenvaihteessa, jonka jilkeen niiden késittely humanitaarisen avun yk-
sikossd kdynnistyy. Avustuspéditosten valmistelutydssd muun muassa ana-
lysoidaan avustuskohteiden avun tarvetta ja arvioidaan ohjelmien yhden-
mukaisuutta Suomen humanitaarisen avun periaatteiden kanssa. Analyysi
ja arviointi tehdddn koordinoidusti yksikon vastuuvirkamiesten kesken,
jotka tarvittaessa lisdksi konsultoivat alueosaston vastaavaa yksikkod ja
asianomaista jérjestod. Vastuuvirkamiesten ja humanitaarisen avun yksi-
kon esitysten pohjalta yksikon pééllikkod tekee alustavan padtoksen siitd,
mitd jérjestdjd ja ohjelmia ehdotetaan avustettaviksi. Tdmédn perusteella
valmistellaan varsinainen varainmyontoesitys, joka sisdltdd avustuskohtai-
set perustelumuistiot ja hankekuvaukset. Yksikon pééllikko allekirjoittaa
varainmyontoesityksen. Kehityspoliittinen osasto varmistaa, ettd esitys
vastaa Suomen kehityspolitiikan linjauksia. Kehityspoliittisen osaston
yleisen kehityspolitiikan ja suunnittelun yksikko laatii esityksestd padtos-
luettelon ja tarkistaa médrdrahan riittdvyyden. Kun humanitaarisen avun
yksikon paéllikko on allekirjoittanut paétdsluettelon, se toimitetaan kehi-
tysyhteistyOstd vastaavalle ministerille, joka pééttdd avustusten myonté-
misesta.

Salamavetoomuksen kisittelyssd sovelletaan nopeutettua menettelya.
Humanitaarisen avun yksikdssé tdmaé tarkoittaa muun muassa kevennettyé
tarvearviointia ja nopeampaa varainirrotusmenettelyé, jossa yksikon paal-
likko suoraan konsultoi kehitysyhteistyoministerin esikuntaa. Muilta osin
avustuspdédtoksen valmisteluprosessi on péddosin sama kuin CAP-
vetoomuksessa. Avustuspddtoksid tehdddn tarpeen perusteella ympéri
vuoden.

Yleisavustus myonnetdin yleensd tukemislupauksen tai muun sitoumuk-
sen perusteella. Yleisavustuksista on viimeisten kahden vuoden aikana
padsdantoisesti padtetty heti alkuvuodesta ennen Havaj-pakettia. Aikai-
semmin niistd paétettiin Havaj-paketin yhteydessa.

Sopimus ja avustuksen maksaminen

Ministerin avustuspéétoksen jilkeen laaditaan ministerion ja avustettavan
jarjeston vélinen sopimus avustuksen kdytostd ja sen ehdoista. YK-
jérjestelmén kanssa sopiminen tapahtuu jérjeston sijaintimaassa olevan

» Niin sanottu Havaj-paketti.
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Suomen edustuston pééllikon ja jarjeston edustajan véliselld sopimuskir-
jeenvaihdolla humanitaarisen avun yksikdssd tehdyn sopimusluonnoksen
ja ministerion kehityspoliittisen osaston osastopdillikon myontdmén alle-
kirjoitusvaltuuden nojalla. Osana sopimuskirjeenvaihtoa jarjestd toimittaa
edustustolle avustuksen maksamisessa tarvittavat yhteystiedot. Osapuolten
allekirjoittama sopimus arkistoidaan edustustossa. Sopimustiedot ldhete-
tdén sahkdisesti ministeriodn maksutoimenpiteitd varten.

Suomalaisten kansalaisjarjestojen kanssa tehtdvit sopimukset ovat va-
kiomuotoisia. Ministerion puolelta sopimuksen allekirjoittaa humanitaari-
sen avun yksikon paillikkod. Kun jérjeston edustaja on allekirjoittanut so-
pimuksen, se palautetaan ministeridon maksatusprosessia varten.

Humanitaarisen avun yksikko laatii avustuksen maksumaiirdyksen ja
postittaa sen palvelukeskukseen, jossa se siirretddn Rondoon maksutoi-
menpiteitd varten. Asiatarkastus ja menon hyvidksyminen tapahtuvat hu-
manitaarisen avun yksikossd, ja sen jdlkeen palvelukeskus suorittaa mak-
sun.

Vuosina 2007 ja 2008 maksumairdyksestd maksuun kului aikaa 2-7
pdivad. Palvelukeskuksen siirtymisen jélkeen maksuprosessiin kuluu kes-
kiméarin 1314 paivéa.

Suomalaisissa kansalaisjarjestdissd tehdyissd haastatteluissa avun hal-
linnointia kritisoitiin jossain maérin. Yleisimmin kritiikki kohdistui paé-
toksentekoprosessin hitauteen. Avun viivastyminen haittasi etenkin niitéd
jérjestojd, joiden mahdollisuudet kdynnistdd avustustoimet omilla resurs-
seillaan olivat rajalliset.

Yhteenveto analyysistd

Péétoksenteko- ja maksuprosessia voitiin kaikilta osin arvioida vain vuo-
silta 2009 ja 2010. Vuosilta 2006—2009 prosessia analysoitiin viiden sa-
tunnaisesti valitun jarjeston®* hakemusten perusteella. Lisiksi on huomioi-
tu vuoden 2011 Havaj-paketin paitosluettelon valmistumisajankohta. Ta-
min perusteella voidaan todeta avustusten hallinnointiin kéytetyn eniten
aikaa® vuosina 2007-2009. Niind vuosina Havaj-paketin paitosluettelo
valmistui huhtikuun alussa, myohimmilldén 7. pdivd huhtikuuta. Vuonna
2009 kokonaisaika vetoomuksen kisittelyn aloittamisesta maksun suorit-
tamiseen oli keskimédrin 152 paivad. Vuonna 2010 pédtosluettelo valmis-
tui 19. maaliskuuta. Kokonaisaika vetoomuksesta maksuun aleni 108 pii-
vadn. Vuonna 2011 piétosluettelo valmistui jo 11. helmikuuta. Viime

Y Jirjestot olivat Kirkon Ulkomaanapu, UNHCR, UNICEF, WFP ja WHO.
7 Vetoomuksen kdsittelyn aloittamisesta maksun suorittamiseen kéytetty aika.

35



vuosina avustuspaketin hallinnointiin kdytetty aika on siten selvésti lyhen-
tynyt.

Vuosina 2009-2010 eniten aikaa kului prosessin vaiheeseen 1, johon si-
sdltyy muun muassa vetoomusten arviointi, avustusten perustelumuistioi-
den ja hankekuvausten laadinta seké tietojen vieminen tietojérjestelmiin.
Tdhédn vaiheeseen kiytettiin 74 pdivdd vuonna 2009 ja 60 péivdd vuonna
2010. Vuonna 2011 tidhdn vaiheeseen kiytetty aika lyheni edelleen. Toi-
seksi eniten aikaa kului vaiheeseen 3, jossa sopimuskirjeenvaihtoon avus-
tusta saavien jarjestdjen kanssa kiytettiin 50 pdivdd vuonna 2009 ja 27
pdivad vuonna 2010. Vaiheessa 2 aikaa kului muun muassa varainmyon-
toesityksen hyviksymiseen ja médrirahan riittivyyden tarkistamiseen se-
ké péatosluettelon laadintaan ja luettelon hyviksyttdmiseen ministerilld.
Vuodesta 2009 vuoteen 2010 tdma aika lyheni kuudella paivalla. Maksu-
madrdyksestd maksupdivdan kului 2—-10 paivad vuosina 2006-2008. Kun
ulkoasiainministerio siirtyi palvelukeskuksen asiakkaaksi, avustusten
maksuaika piteni 14 pdivdan. Salamavetoomusten hallinnointia ministe-
ri0ssd arvioitiin Haitissa vuonna 2010 tapahtuneen maanjaristyksen avus-
tusoperaation mydnnettyjen avustusten perusteella. Tarkastelun kohteena
oli seitsemille jirjestolle® myonnettyjen avustusten kisittelyprosessi.
Prosessin kestoaika vaihteli 21 paivastd 41 pdivdan. Avustuspditosten
valmistelu ministeridssa oli sangen nopeaa, ja se vaihteli yhdestd kuuteen
pdivaan. Eniten aikaa kului edustustojen ja jarjestdjen viliseen sopimus-
kirjeenvaihtoon, maksuyhteystietojen toimittamiseen ministeriolle ja avus-
tusten maksamiseen. Tarkastuksen mukaan kahden viikon maksuaika on
kohtuuttoman pitké, varsinkin jos kyse on luonnonkatastrofien uhrien aut-
tamiseen myOnnetystd avustuksesta.

Humanitaarisen avun myontdminen ja maksaminen vuosina 2006-2010
oli etupainotteista:

— Joka vuosi huhtikuuhun mennessid myonnettiin véhintdan 50 prosent-
tia koko vuoden avusta.

— Neljdnd vuotena viidestd kesdkuun loppuun mennessd myodnnettiin
vahintddn 65 prosenttia koko vuoden avusta.

— Useimpina vuosina apu myonnettiin etupainotteisesti verrattuna sii-
hen, ettd joka kuukausi myonnetdin sama mééra.

Viime vuosina avustusten valmistelu- ja péadtoksentekoprosessi on huo-
mattavasti nopeutunut huolimatta siitd, ettd mydnnetyn avun méérd on eu-
romadrdisesti kasvanut ja myontdjen lukuméadra varsinkin vuonna 2010 li-

% Kirkon Ulkomaanapu, Suomen Punainen Risti, FAO, IOM, OCHA, UNICEF ja
WFP.
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sddntynyt. Ministerid on tdltd osin pystynyt kehittiméén toimintaansa.
Haastateltujen jérjestdjen edustajat olivat pddosin sitd mieltd, ettd Suomen
tuen myoOntdminen on joustavaa ja ennustettavaa ja ettd maksut suoritetaan
tasmaéllisesti. Suomalaiset jérjestot kritisoivat jossain madrin avun patos-
ja maksuprosessin hitautta ja my0s hidasta tiedottamista tehdyisti tukipdé-
toksist.

Avun hallinnointi on monivaiheinen prosessi, jossa humanitaarisen avun
yksikon liséiksi ovat osallisina kehityspoliittinen osasto, sen yleisen kehi-
tyspolitiikan ja suunnittelun yksikko, edustustot sekd palvelukeskus. Mi-
nisterion sisdinen tyonjako asioiden késittelyssd perustuu usein talous-
sdannon ja tyodjirjestyksen méardyksiin. Vaikka tukiprosessi on nopeutu-
nut, saattaa sithen kuitenkin sisdltyd paillekkdisid ja turhia tydvaiheita.
Toiminnan virtaviivaistaminen edellyttdd prosessia ohjaavien sdéntdjen ja
ohjeiden analysointia ja niihin perustuvien kaytintojen kriittistd arviointia.

Osa prosessin vaiheista hoidetaan sdhkdisesti ja osa manuaalisesti. Tar-
kastuksen perusteella ndyttda siltd, ettd tyovaiheita olisi mahdollista no-
peuttaa siirtymélld nykyistd enemmain sdhkdiseen menettelyyn. Esimerk-
kind humanitaarisen avun yksikkd postittaa avustuksen maksumairdyksen
Itellaan, joka skannaa sen Rondoon sen sijaan, ettd maksumaérdys haettai-
siin suoraan tiedostosta Rondoon.

Apuvetoomukset perustuvat kansainvélisiin tarvearviointeihin ja ana-
lyyseihin. Avustuspditosten valmisteluvaiheessa humanitaarisen avun yk-
sikossd tehdddn myos analyysityota.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa ulkoasiain-
ministerid ilmoittaa, ettd vuodesta 2010 ldhtien on kehitysyhteistyomaara-
rahat osoitettu kehityspoliittiselle osastolle ja kehitysministerin paétetta-
viksi jo ulkoasiainministerin vahvistamassa asianomaisen vuoden tilijaot-
telupdatoksessd tammikuun alussa. Tdmé on nopeuttanut maksatusproses-
sia, jota pyritddn vastaisuudessa edelleen nopeuttamaan. Liséksi ministe-
rifssd on selvitetty, miten Valtion talous- ja henkildstohallinnon palvelu-
keskukselle (Palkeet) ldhetettdvid maksatustoimenantoja voidaan nopeut-
taa kiireellisissd tapauksissa ja padstd niissd sithen, ettd maksumaardykset
ovat hyviksyttidvina alle vuorokaudessa.

3.2.2 Avustusehdot

Avustuksen ehdot médritelldan ulkoasiainministerion ja avustusta saavan
jarjeston vilisessd sopimuksessa. Ehdot ovat jonkin verran erilaiset sen
mukaan, onko sopimuskumppanina suomalainen kansalaisjarjestd vai YK-
jérjestelméén kuuluva jirjesto tai muu elin.

37



Tarkastuksessa havaittiin, ettd Euroopan komission myontdmén humani-
taarisen avun ehtoihin verrattuna Suomen avun ehdot ovat selvésti 16y-
hemmiat.

Suomalaiset kansalaisjdrjestot

Ulkoasiainministerién ja suomalaisten jérjestdjen véliset vakiomuotoiset
avustussopimukset vastaavat sisélloltddan olennaisilta osin valtionavustus-
lain masrdyksia®’. Sopimuksen liitteend ovat raportointiohjeet. Humani-
taarisen avun yksikon mukaan humanitaarisessa avussa ei ole kyseessd
valtionavustus.

Avustukset myoOnnetddn kirjallisen hakemuksen perusteella. Ulko-
asiainministerio kanavoi humanitaarista apua ainoastaan sellaisten suoma-
laisten jarjestojen kautta, jotka ovat lapdisseet ECHOn laatukriteerit. Tar-
kastusajankohtana tillaisia jirjestdjd oli kolme.

Tarkastuksen perusteella avun myontamistd pelkéstddn sertifioiduille
kansalaisjarjestdille voidaan pitdd tarkoituksenmukaisena menettelyna,
kun otetaan huomioon kéytettavissd olevat resurssit ja toiminnan vaatima
hallinnon méaéra.

Avustukset maksetaan 45 péivian kuluessa sopimuksen voimaantulosta.
Tarkastuksen perusteella maksuaika on pitkd, kun otetaan huomioon
muun muassa humanitaarisen avun myontidmis- ja maksuprosessiin koh-
distetut nopeuttamisvaatimukset. Tarkastuksen kuluessa humanitaarisen
avun yksikon taholta on ilmoitettu, ettd ministerion taloushallinto on ai-
emmin, paperisten laskujen kisittelyn aikana, edellyttanyt 45 péaivan mak-
suaikaa. Laskujen sdhkdiseen késittelyyn siirtymisen mydtd voidaan yksi-
kon mukaan siirtyd 30 pdivin maksuaikaan®.

Valtionavustus ei saa kattaa avustuksen kohteena olevasta toiminnasta
tai hankkeesta aiheutuvien kokonaiskustannusten tayttd maaraa, jollei val-
tionavustuksen myontdmisen tavoitteiden saavuttamiseksi valttamattomis-
td ja perustelluista syistd muuta johdu®. Humanitaarisen avun méirérahas-
ta myonnetyn avustuksen ehdoissa omarahoitusta ei toiminnan luonteen
vuoksi edellyteta.

Kéytdnndssd suomalaisten jarjestdjen kautta kanavoitava humanitaari-
nen apu siséltdd kuitenkin varsin usein vapaaehtoisen oman rahallisen
osuuden tai tyOpanoksen. Ministerion mukaan jérjestdjd kannustetaan

7 Valtinavustuslaki koskee kaikilta osin suomalaisille kansalaisjdrjestéille myén-
nettyjd valtionavustuksia.

% Ks. luvun 3.2.1 alaotsikko Sopimus ja avustusten maksaminen.

¥ Valtionavustuslain 6 §:n 1 momentti.
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kéyttdmidn toimintaan my0s omia varoja. JéarjestGjen omien resurssien
kayton madrid ja laatua ei ole madritelty. Tarkastettujen avustuspditosten
perusteella jérjestdjen omien varojen kdyttd avustetuissa ohjelmissa vaih-
teli huomattavasti. Suurimmillaan omarahoitusosuus oli 30 prosenttia ja
pienimmillddn 0,7 prosenttia kokonaiskuluista. Ministerio pitda jéarjestojen
apupanoksen tapauskohtaista vaihtelua tarkoituksenmukaisena. Jérjestot
pitivit nykyistd humanitaarisen avun myontdmiskdytint6d joustavana.
Vapaachtoisen oman rahallisen osuuden nykyistd tarkempaa madrittelya
jarjestot eivat pitdneet tarpeellisena.

Toimiessaan humanitaarisen avun toteutuskanavana valtionavustuksen
turvin suomalaiselta jarjestoltd edellytetddn lisdarvoa ja kapasiteettia avus-
tusty6hon. Jérjesto ei voi toimia pelkdstdén rahan vélittdjana paikalliselle
yhteistyokumppanilleen. Kéytdnndssd jarjeston apupanos muodostuu ra-
hasta, materiaalitoimituksista, asiantuntijatoiminnasta ja hallinnosta koos-
tuvasta yhdistelmésta.

Ulkoasiainministerid myontdd ja maksaa humanitaarisen avustuksen eu-
roissa. Jarjesto siirtdd avustuksen paikalliselle yhteistyokumppanilleen jo-
ko suoraan tai kansainvilisen katto-organisaationsa kautta. Avustuskoh-
teessa varat kdytetddn yleensd paikallisessa valuutassa. Euroméérdinen
avustus voi siten muuntua paikalliseksi valuutaksi esimerkiksi Sveitsin
frangin ja Yhdysvaltain dollarin kautta. Jarjestdjen raportointi ulkoasiain-
ministeridlle  perustuu  yhteistydbkumppaneilta tai niiden  katto-
organisaatioilta saatuihin raportteihin. Kaksi jdrjestod raportoi ulko-
asiainministeriolle avustuksen kdytosta euroissa, yksi Yhdysvaltain dolla-
reissa ja Etiopian birreissad sekéd yksi euroissa ja Sveitsin frangeissa. Mi-
nisterion ja jarjestojen vélisissd avustussopimuksissa ei ole sovittu vaihto-
kurssin madrdytymisperusteista avustusta vastaan otettaessa ja siitd rapor-
toitaessa. Tésta jarjestoilld on omat sisdiset ohjeensa.

YK-jérjestelmd

YK-jérjestelmin kautta kanavoitavan Suomen humanitaarisen avun myon-
tdmisen, kdyton ja kdyton valvonnan ehtoja voidaan yleisesti ottaen pitda
jonkin verran lievempind suomalaisia jérjestdjd koskeviin vastaaviin eh-
toihin verrattuna. Témé johtuu osin YK-jérjestojen loukkaamattomuuden
ja koskemattomuuden periaatteiden kunnioittamisesta. Suomen myonté-
mén avun kdyton suoraa valvontaa rajoittavat lisdksi jarjestojen omat tar-
kastuksen ja sisdisen valvonnan sdannét.

Ulkoasiainministerion ja YK-jérjestdjen véliset humanitaarisen avun so-
pimukset poikkeavat suomalaisten jérjestdjen kanssa tehdyistéd sopimuk-
sista ainakin seuraavilta osin:
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— Avustus myOnnetéén ilman erillistd hakemusta kansainvilisen vetoo-
muksen perusteella.

— Avustussopimukseen ei ole liitetty raportointiohjeita.

— Avustus maksetaan sopimuksen tultua voimaan.

— Avustuksen hallintokuluosuudesta ei ole mainintaa.

— Avustuksen kdyton raportoinnille ei ole asetettu méérdaikaa. Rapor-
toinnissa noudatetaan jérjeston normaaleja kiytdntoja.

— Ministeri6lla tai sen edustajalla ei ole padsya jérjeston avustusta kos-
kevaan kirjanpitoaineistoon.

Tarkastuksen perusteella poikkeamat eivdt ole vastoin niitd valtionavus-
tuslain sddnndksid, joita sovelletaan ndihin avustuksiin.
Ulkoasiainministerion euroissa maksama avustus muunnetaan Yhdys-
valtain dollareiksi ja otetaan jarjeston tilinpitoon maksuajankohtana voi-
massa olevaa YK:n tilikurssia noudattaen. Tédstd on paitetty jérjestojen
johtokunnissa. Tarkastuksen kohteena olleista avustuksista vaihtokurssin
madrdytymisperusteesta on sovittu Suomen ja OCHAn vilisessd sopimuk-
sessa, joka koskee CERF-rahastolle myonnettyjd avustuksia. Muissa so-
pimuksissa asiasta ei ollut mainintaa. Tarkastuksessa on kiinnitetty huo-
miota tapaukseen, jossa jdrjeston dollareiksi muuntama euromiérdinen
avustus ei vastannut maksuajankohtana voimassa ollutta YK:n tilikurssia.
Tatd tapausta on késitelty jaljempana kertomuksen luvussa 3.3.1 (WHO).

Hallintokulut

Ulkoasiainministerion ja suomalaisten kansalaisjirjestdjen véliseen avus-
tussopimukseen sisdltyy kohta hallintokulujen hyviksymisestd avustus-
kelpoisiin menoihin. Sopimuksen mukaan avustuksesta saadaan kdyttad
nelja prosenttia hallintokuluihin, jos sitd kdytetdin myds materiaalitoimi-
tuksiin ja henkiléapuun.®

Ilmaisu on epéselvd ja on johtanut epadyhtendiseen tulkintaan kansalais-
jarjestoissd. Tarkastettujen avustuspddtosten perusteella hallintokulut on
siten laskettu joko avustuksen kokonaismddristd tai vain materiaalitoimi-
tusten ja henkildavun yhteismaarasta.

YK-jérjestelmille myonnetyn avustuksen sopimusehdoissa hallintokulu-
jen sisdllyttimisestd avustuskelpoisiin menoihin ei ole tdhan saakka ollut
mainintaa. YK-jdrjestdissd hallintokulujen veloittaminen perustuu jérjes-

3 Where the contribution features an in-kind component, it includes an adminis-
trative support cost of four per cent (4 %).
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ton omiin sdéntdihin, ja niistd pddtetidédn jérjeston johtokunnassa tai muus-
sa vastaavassa elimessa.

Tarkastuksen perusteella hallintokuluista sopiminen my6s YK-
jarjestdjen kanssa tehtdvissd humanitaarisen avun sopimuksissa lisdisi
toiminnan avoimuutta ja ldpindkyvyyttd. Ulkoministerion taholta onkin
ilmoitettu, ettd hallintokuluprosentin kirjaaminen Suomen ja jérjestojen
vilisiin sopimuksiin ei ole ongelma, koska niistd on sovittu jérjestojen
johtokunnissa. Vuoden 2011 aikana ministeriossd paivitettiin useita YK-
jérjestdjen kanssa tehtyjd sopimuksia, jolloin nithin siséllytettiin myos
hallintokuluprosentti.

YK-jdrjestot veloittavat hallintokuluina suomalaisia kansalaisjérjestoja
selvésti suuremman osuuden. Hallintokuluprosentti vaihtelee jérjestdittdin
ja avustusmuodoittain ja on yleisesti 7—13.

ECHOn myo6ntdméssd humanitaarisessa avussa hyvéksytidén hallintoku-
lujen osuudeksi 7 prosenttia avustuksen tukikelpoisten menojen koko-
naismadrasta.

Suomalaiset kansalaisjarjestdt pitdvit niiden saamaa hallintokulukor-
vausta (yleensd 4 %) liian pienend ja katsovat tdmén vaikeuttavan ohjel-
mien laadukasta hallinnointia. Jarjestot ovat tehneet ministeridlle esityk-
sen hallintokuluprosentin nostamiseksi, mutta ministerid ei ole téhén tois-
taiseksi suostunut. Tarkastuksen kuluessa ministerion taholta on ilmoitet-
tu, ettd sen tavoitteena on harmonisoida suomalaisten jirjestdjen hallinto-
kulut ECHOn mallin mukaisesti ja kirjata periaate pdivitettdvain humani-
taarisen avun linjaukseen ja siithen sisdllytettdvddn humanitaarisen avun
rahoituslinjaukseen.

Humanitaarinen apu péétyy lopulliselle saajalleen usein monen eri toi-
mijan vilitykselld. Suomalaiselle kansalaisjérjestolle myonnetyn avustuk-
sen perillemenosta ja ohjelman kiytdnnon toteuttamisesta vastaa yleensi
apukohteessa toimiva jarjeston paikallinen yhteistyokumppani, jolle avus-
tus kéytdnndssd kulkeutuu niiden yhteisen kattojarjeston kautta. YK-
jarjestelmén puitteissa toimitaan vastaavalla tavalla kansalaisjirjestojen
huolehtiessa viime kddessd avun toimeenpanosta kriisialueilla. Toteutus
perustuu Suomelta avustusta saaneen jarjeston ja sen yhteistyokumppanin
viliseen sopimukseen. Vaihtoehtoisesti voidaan soveltaa myds alalla nou-
dettavaa vakiosopimusta. Sopimusten perusteella yhteistyokumppanit ve-
loittavat my0s hallintokulut osuudestaan ohjelman tai sen osan toimeen-
panosta. Hallintokulujen kertautuminen riippuu hankinta- ja alihankinta-
ketjun pituudesta. Hallintokulujen kertautumisen myoté niiden kokonais-
médrd ohjelmassa saattaa muodostua huomattavasti suuremmaksi kuin
ministerion ja jirjestdjen vilisen sopimuksen perusteella voisi pédtella.
Tamédn vuoksi on vaikeata arvioida esimerkiksi sitd, miten suuri osuus
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humanitaarisesta avusta loppujen lopuksi menee varsinaiseen toimintaan
ja kuinka paljon avun hallinnointiin.

My®ds ulkoasiainministeridssd hallintokulujen kertautumisilmistd pide-
tddn ongelmallisena. Asiasta on keskusteltu myds kansainvélisesti hyvéin
humanitaarisen avunannon tyoryhmaéssd, ja erds keino ongelman ratkai-
suun on ollut yhteisrahastojen’ perustaminen. Hallintokuluille ei myds-
kéadn ole yhteisesti sovittua kansainvilistd madritelmaa.

Suomen Geneven pysyvéan edustuston mukaan pelisddnnot hallintoku-
luille eivit ole yhdenmukaiset eivitkd kdytdnnot ole lapindkyvid. Kéytén-
to olisi jarkevdd yhdenmukaistaa. Suomen tulisi seurata nykyistd tarkem-
min hallintokulujen kohdentumista ja kéyttod. Mitd vidhemmaidn varoja
kéytetdén hallintoon, sitd enemmén jid kaytettdviksi operatiiviseen toi-
mintaan. — Tdma ei luonnollisestikaan tarkoita sité, ettd hallintokuluja ei
olisi lainkaan.

Hallintokuluista raportoiminen vaihtelee avunsaajan mukaan. Suomalai-
set kansalaisjérjestot ja niiden yhteistyokumppanit raportoivat padsaantoi-
sesti ohjelmien toteutuneista hallintokuluista. Ne ilmenevit esimerkiksi
IFRC:n ohjelmien yhteisraporteista. YK-jarjestojen ohjelmien raportoin-
nissa kaytantd ndyttdd vaihtelevan. Tarkastuksen perusteella WFP raportoi
toteutuneista hallintokuluista. UNICEFin raportoinnissa hallintokulujen
osuus lasketaan saadun avun perustella.

Ministerion mielestd YK-jarjestdjen hallintokulujen raportointi Suomel-
le ei ole tarkoituksenmukaista tai edes aina mahdollista. Parantamisen va-
raa kuitenkin on, ja ministerid on valmis ajamaan asiaa edelleen avun-
myontédjien yhteistydssi ja jarjestdjen johtokunnissa.

Tarkastuksen perusteella hallintokulujen késittelyn lapindkyvyyttéd tulee
lisétd. Niiden veloittamisen tulee aina ilmetd ministerion ja jérjeston véli-
sestd sopimuksesta. Mahdollisuuksia hallintokulujen nykyistd kattavam-
paan esittdmiseen myos jarjestdjen avunantajille osoittamissa yhteisissi
raporteissa’” tulee selvitta.

3.2.3 Avun ohjeistus

Ulkoasiainministerion taloussdénnon® mukaan valtionavustuksia ja muita
siirtomenoja hallinnoivat tulosyksikét huolehtivat yksityiskohtaisten oh-
jeiden laadinnasta valtionavustusmenojen késittelyssd noudatettaville me-
nettelytavoille sekd ndiden ohjeiden soveltamisen valvonnasta.

3! Common Humanitarian Fund (CHF).
32 Consolidated report.
 Normi 2/2011.
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Ministerion humanitaarisen avun yksikossd taloussdédnnon edellyttdmié
ohjeita ei ole laadittu®. Sen lisiksi, etti ohjeiden laadinnasta on mairiys
taloussddnnossé, olisivat ne tarkastuksen perusteella tarpeellisia myos yk-
sikdn kéytdnnon tyon kannalta. Ohjeilla varmistettaisiin osaltaan muun
muassa avustushakemusten tasapuolinen késittely. Ohjeet palvelisivat
my0s yksikon tyon sujuvuutta ja noudatettujen kdytinteiden jatkuvuutta
varsinkin sellaisissa tilanteissa, joissa henkiloston vaihtuvuus on suuri. Ti-
lanne on viime vuosina ollut tdllainen humanitaarisen avun yksikossa.

Ulkoasiainministerion mukaan humanitaarisen avun rahoitusohjeet ovat
valmisteilla. Ne liitetdén osaksi humanitaarisen avun linjausta sen pdivi-
tyksen valmistuttua. Aiemmin tdllaista ohjetta ei ole ollut.

Todettakoon tédssé yhteydessd, ettd ECHO séételee hyvin tarkasti sopi-
mussuhteensa kansainvilisten jérjestéjen kanssa. ECHOlla on kunkin jar-
jeston kanssa kiytossd hakulomake, raamisopimus, hankesopimus, avus-
tuksen kéyton yleiset ehdot ja hankintasddnnot. Yleisissd ehdoissa on
muun muassa madritelty avustuskelpoiset kulut, mukaan lukien hallinto-
kulut. Liséksi on annettu ohjeet avustusten talousraportoinnista.

3.24 Seuranta ja valvonta

Seuranta on oleellinen osa humanitaarisen avun toteutusta. Avun seuran-
nassa tuen saajat voidaan jakaa kahteen ryhmédin: suomalaisiin kansalais-
jérjestoihin sekd YK-jérjestelmén piiriin kuuluviin jérjest6ihin ja muihin
elimiin. Ulkoasiainministerion mahdollisuudet valvoa suomalaisten jérjes-
tdjen humanitaarisen avun kdyttda ovat jo avustusehtojen perusteella pa-
remmat YK-jirjestdihin verrattuna. Myds kiytdnnOssd ministerion ja
suomalaisten jéarjestdjen valinen yhteydenpito ja kommunikointi avun hal-
linnoinnin eri vaiheissa ovat luonnollisista syistd tiiviimpid, mikd 1dahto-
kohtaisesti parantaa my0s avun kédyton seurannan edellytyksia.
Humanitaarisen avun yksikko seuraa mydntdmiensd avustusten kayttod
jarjestojen kirjallisen raportoinnin avulla sekd tekemélld valvonta- ja tu-
tustumismatkoja avustuskohteisiin. YK-jirjestdissd ja Punaisen Ristin
litkkkeessd Suomen valvontavastuusta huolehditaan my6s osallistumalla
jérjestojen johtokunta- ja niiden valmisteluelinten sekd avunmydntdjaryh-
mien tydskentelyyn sekd erilaisiin kokouksiin ja tapaamisiin. Suomen
valvontamahdollisuudet riippuvat osittain myos avun korvamerkitsemisen
asteesta ja siitd, onko kyseessé yhteis- vai erillistuki. Loyhésti korvamer-
kitystd yhteisrahoitteisesta avusta Suomi ei voi edellyttdd saavansa esi-

HKs. luku 3.2.1 alaotsikko Yhteenveto analyysistd.
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merkiksi erillisraporttia. Suurin osa Suomen avusta lukeutuu téhén kate-
goriaan. Suomen seuranta- ja valvontamahdollisuudet ovat osin riippuvai-
sia myds Suomen avustuksen tasosta. Jasenyys esimerkiksi jirjestdjen
avunantajaryhmissi on sidoksissa jarjestolle mydnnettdvan tuen méaraan.
Tietoa avun tuloksellisuudesta saadaan jéarjestdjen oman tuloksellisuusra-
portoinnin sekd evaluointitoiminnan perusteella.

Tarkastuksen perusteella avun kdyton seurantaa ei ole jérjestetty huma-
nitaarisen avun yksikossé kaikilta osin tarkoituksenmukaisesti. Vastuu-
henkiloilld ei valttamatta aina ole kdytossddn ajantasaista tietoa ohjelmien
raportointitilanteesta ja raportoinnin sisdllostd. Seurannan jirjestelmalli-
syyden parantamiseksi on tarkastuksessa ehdotettu sdhkoisen apuvili-
neen” kiyttoon ottamista avustusten kiyton seurannassa. Siihen merkit-
tdisiin avustuskohtaisesti ohjelman olennaisimmat tiedot avustuspaétok-
sestd loppuraporttiin saakka. Tiedot pdivitettiisiin juoksevasti. Mahdollis-
ten kdyttdmittomien varojen siirrot muille ohjelmille kirjattaisiin my®ds.
Seuranta lopetettaisiin vasta, kun kaikki tarvittava seurantatieto on saatu ja
merkitty taulukkoon. Taulukon avulla yksikdlla olisi aina kdytdssddn ajan-
tasaista tietoa ohjelmista ja niiden varainkéytostd. Tésté olisi hyotyd myos
esimerkiksi henkilovaihdosten yhteydessa.

Ministerion mukaan avustusten seuranta on ehdoton prioriteetti, mutta
sithen ei yksikon nykyisen tyomaéran vuoksi aina kyetd panostamaan riit-
tdvin syvillisesti. Ehdotusta seurantataulukon laatimisesta pidettiin hyva-
nd. Taulukon kehittdminen on ty6n alla, ja se on tarkoitus ottaa kdyttoon
lahiaikoina. Koska Suomi ei yleensd tue yksittdisid hankkeita, seuranta
painottuisi ministerion mukaan jarjestdjen humanitaarisen avun kokonai-
suuden tuloksellisuuden seurantaan ja sen varmistamiseen, ettd tiedot
Suomen mydntédmésté avustuksesta on kirjattu yhteisraporteissa oikein.

Kehitysyhteistyon sdhkdinen asianhallintajirjestelméd, AHA-KYT, otet-
tiin ulkoasiainministeridsséd kdyttoon vuoden 2012 alussa. Humanitaarisen
avun yksikossd sovellus on kdytossd humanitaarisen avun varainmyonto-
prosessissa. Muiden prosessien viemisti jarjestelmaédn suunnitellaan.

Ministerion mukaan, kun humanitaarisen avun instrumentit vieddén tyo-
kulkuineen asianhallintajérjestelméén tullaan niille laatimaan myds ohjeet.

33 Esimerkiksi excel-taulukko.
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3.3 Avustukset suomalaisille
kansalaisjarjestoille

Tarkastuksessa selvitettiin avun kdyton oikeellisuutta ja hallintaa jarjes-

toissd. Tarkastuksen kohteeksi valittiin kaikki ne suomalaiset kansalaisjér-

jestot, joille ulkoasiainministerid myonsi vuonna 2008 humanitaarista

apua. Kustakin jarjestostd kdytiin yksityiskohtaisemmin l&pi yksi ministe-

ri6n tukema humanitaarisen avun hanke. Tarkastelun kohteina olivat eten-

kin

— hakemukset/vetoomukset ja niiden siséltd

— ministeridn ja jérjestdjen viliset sopimusehdot, muun muassa hallin-
tokulut

—  myontd- ja maksupéiatokset

— avun kdyton raportointi

— jérjeston oma rahoitus

— vaihtokurssin madrdaytymisperusteet

— hankkeiden arvioinnit ja evaluoinnit.

Havainnoista keskusteltiin jéarjestoissd niihin tehtyjen tarkastuskdyntien
yhteydessa. Tarkastuskédyntien kohteina olivat Kirkon Ulkomaanapu,
Suomen Punainen Risti, Pelastakaa Lapset ry. ja Fida International.

Hankkeiden liséksi jarjestojen edustajien haastatteluissa késiteltiin myos

— kansalaisjdrjestdjen roolia ja asemaa humanitaarisen avun kokonais-
jarjestelmassa

— humanitaarisen avun koordinointia

— humanitaarisen avun arviointi- ja evaluointitoimintaa

— avustuksen lopullisiin saajiin kohdistuvan vastuuvelvollisuuden®® to-
teutumista

—  jatkumoa®’

— humanitaarisen avun hankintoja.

Haastattelut tehtiin jérjestdille ennakkoon ldhetettyjen kysymysten
perusteella. Kaksi jérjestdd vastasi niihin kirjallisesti.

Seuraavassa kerrotaan lyhyesti jérjestojen humanitaarisesta toiminnasta
sekd esitetddn hanketarkastusten havainnot ja tulokset.

3% Accountability for performance and accountability for affected people.

7 Jatkumolla tarkoitetaan tissd yhteydessi eri avustusmuotojen yhteensovitta-
mista. Ks. luku 3.6.4.
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3.3.1 Kirkon Ulkomaanapu

Kirkon Ulkomaanapu (KUA) on Suomen toiseksi suurin ammattimaisen
katastrofiavun jérjestd, ja se osallistuu useimpien ajankohtaisten katastro-
fien uhrien avustamiseen. Katastrofiavun ja jilleenrakennusohjelmien
osuus jarjeston koko avustusty0std on vuosittain noin 35 prosenttia. Kir-
kon Ulkomaanapu on ACT Allianssin kirkkojen kansainvilisten avustus-
jarjestojen yhteisjarjeston jisen. ACT on 107 jasenjérjeston yhteenliitty-
mi, ja kokoluokaltaan se on yksi maailman suurimpia humanitaarisen
avun toimijoita. ACT koordinoi jésentensa toimintaa ja tekee vetoomuksia
yhteisten varojen saamiseksi koordinoituihin avustusoperaatioihin.

Hdtdapu Etiopian kuivuuden uhreille

Kirkon Ulkomaanapu haki 12.9.2008 ulkoasiainministerioltd 400 000 eu-
roa kaytettdviksi Etiopian kuivuuden ja ruokakriisin héitdapuohjelmaan.
Kriisin kérjistyttyd ministerion ja jarjeston kesken sovittiin ministerille
tehtdvan myontdesityksen korottamisesta 100 000 eurolla.

Ulkoasiainministerid myonsi 20.10.2008 KUAIlle avustusta ohjelmaan
500 000 euroa. KUA jakoi avustuksen neljélle eri projektille, joiden toi-
meenpanosta vastasivat jarjeston paikalliset yhteistyokumppanit. Omia
varojaan Kirkon Ulkomaanapu kohdisti ohjelmalle 200 000 euroa.

KUA toimitti ministeridlle avustuksen kaytostd 16.12.2009 pédivétyn
loppuraportin. Raportti on alustava, ja siitd ilmenee vain osittain, mihin
ulkoasiainministerion myontdma avustus kéytettiin. Raportin mukaan oh-
jelman kokonaisbudjetti oli 5 197 657 euroa, mutta siitd toteutui vain noin
2 miljoonaa euroa. Raportti sisdltdé tiedot vain yhden hankkeen toteutu-
neista kuluista. Raportoinnin puutteet johtuivat viiveistd ohjelmien toteu-
tuksessa, minkéd seurauksena ACT ei voinut toimittaa KUAlle ohjelman
loppuraporttia ajoissa. Raportin tiedot KUA hankki suoraan paikallisilta
kumppaneiltaan. KUA on luvannut tdydentdd ministerille raportoimiaan
tietoja.

Jarjestd toimitti tarkastusvirastoille kirjallisen selvityksen avustuksen
kaytostd 18.2.2011. Selvityksestd ilmenevit eri hankkeille kohdennetun
avustuksen madrd ja hankkeiden kokonaiskustannukset® menolajeittain

% Myénnetyt avustukset ja toteutuneet hankekulut:

1) Hanke AFET 81, kumppani LWF Etiopia, avustus 200 000 euroa, kulut
407 114 dollaria.

2) Hanke Abaya Supplementary Food, kumppani LWF Etiopia, avustus 91 035
USD, kulut 91 035 dollaria.
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eriteltyind joko Yhdysvaltain dollareissa tai Etiopian birreissa. Toteutu-
neet hankekulut olivat yhteensd 1433 648 Yhdysvaltain dollaria ja
964 924,83 Etiopian birrid. Saadut avustukset on muunnettu Yhdysvaltain
dollareiksi tai paikalliseksi valuutaksi niiden vastaanottopdivan kurssiin.

KUA veloitti ohjelman hallintokuluina 4 prosenttia ministerion maksa-
man avustuksen kokonaisméérastd eli 20 000 euroa. Ohjelmaan kuuluvien
projektien suunnittelusta ja toteutuksesta yhteistyokumppanit ovat liséksi
veloittaneet omat hallintokulunsa. Ensimmaéisen hankkeen hallintokulut
ovat 43 414 dollaria (11 % hankkeen kokonaiskuluista), toisen 5 162 dol-
laria (6 %), kolmannen 10 659,75 birrid (10 %) ja neljannen 107 373 dol-
laria (11 %).

Tarkastuksen perusteella Kirkon Ulkomaanavun tulee tdydentdd avus-
tuksen kaytostd ulkoasiainministeridlle joulukuussa 2009 antamaansa
alustavaa loppuraporttia. Avustuksen kaytosta tulee raportoida euroissa.

3.3.2 Suomen Punainen Risti

Suomen Punainen Risti perustettiin jo 1877, ja se on volyymiltaan
maamme suurin humanitaarista apua antava kansalaisjdrjestd. Apu Suo-
mesta maailmalle ldhtee taloudellisena tukena sekd materiaali- tai henki-
l6apuna operaatioille ja ohjelmille. SPR:n katastrofirahastoon lahjoitettu-
jen, sitomattomien varojen ansiosta jarjesto kykenee vastaamaan avun tar-
peeseen tuntien sisélld ja suurella volyymilld niin kotimaassa kuin ulko-
maillakin.

Suomen Punainen Risti on yksi Punaisen Ristin ja Punaisen Puolikuun
yhdistysten kansainvilisen liiton™ 186 jisenyhdistyksestd. Liitto toimii
Punaisen Ristin ja Punaisen Puolikuun kansallisten yhdistysten yhteis-
tydelimend, ja se on maailman suurin humanitaarinen organisaatio. Liitto
muun muassa johtaa jirjeston avustustoimintaa rauhanajan onnettomuuk-
sissa, esimerkiksi luonnonkatastrofeissa. Punaisen Ristin kansainvélinen
komitea®™ muun muassa johtaa jirjeston avustustoimintaa sodissa ja selk-
kauksissa.

3) Hanke Supplementary Food in Sababoru, kumppani EECMY-DASSC, avustus
66 000 euroa, kulut 96 924,83 birrid.

4) Hanke AFET 81, kumppani EOC-DICAC, avustus 200 000 euroa, kulut
935 499 dollaria.

% International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies (IFRC).

* International Committee of the Red Cross (ICRC).
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Eteldisen Afrikan tulvauhrien avustaminen

Suomen Punainen Risti paatti 8.2.2008 avustaa eteldisen Afrikan tulva-
operaatiota 630 000 eurolla. Téstd 100 000 euroa pédtettiin antaa raha-
apuna ja 530 000 euroa materiaalitoimituksina. Raha-avustus maksettiin
IFRC:n tilille Geneveen 28.2.2008.

SPR haki ulkoasiainministerioltd 11.2.2008 eteldisen Afrikan tulviin
1 000 000 euroa sekd Zimbabwen ruokaturvaan 800 000 euroa. Ulko-
asiainministerid myonsi 22.4.2008 SPR:lle 1 000 000 euroa IFRC:n ete-
laisen Afrikan ohjelmiin. Alueellisena myontond péadtds kattaa tuen
IFRC:n avustusohjelmille eteldisen Afrikan eri maissa. UM maksoi avus-
tuksen SPR:lle 29.4.2008. SPR kohdisti avustuksesta 630 000 euroa ete-
laisen Afrikan tulviin ja 370 000 euroa Zimbabwen ruokaturvaan.

Suomen Punainen Risti raportoi alustavasti ulkoasiainministeriolle avus-
tuksen kaytostd 29.5.2009. SPR:n raportti perustui IFRC:n ohjelman
8.4.2009 péivittyyn loppuraporttiin sekd muun muassa tositteisiin mate-
riaalihankinnoista, rahtikuluista ja liitolle materiaalitoimitusten perusteella
maksetuista hallintomaksuista.*’ SPR:n raportista ilmenee, mihin liitolle
myonnetty raha-avustus kdytettiin ja mitd materiaalia ja tarvikkeita SPR
hankki avustuskohteisiin. Materiaaliavun toteutumalukuja ja hallintokulu-
ja ei kuitenkaan tuossa vaiheessa ilmoitettu.

Liiton loppuraportti oli vakiomuotoinen, ja ohjelman tavoitteet ja ai-
kaansaadut tulokset ilmenevit siitd hyvin. Ohjelman varainkéyttd ilmenee
loppuraporttiin sisdltyvistd talousraportista. Raportin luvut ovat Sveitsin
frangeissa (CHF). Raportin mukaan ulkoasiainministerion raha-avustus
ohjelmassa oli 160 000 Sveitsin frangia. Tdmi vastaa hyvin ministerion
maksamaa 100 000:ta euroa, silld maksuajankohtana euron CHF-kurssi oli
noin 1,6. SPR:n hankkimien materiaalien ja tarvikkeiden arvo rahtikului-
neen oli liiton raportin mukaan 564 687 Sveitsin frangia. Kun materiaali-
toimitusten arvo oli SPR:n mukaan 530 000 euroa, vaikuttaa liiton ilmoit-
tama luku liian pieneltd. Vuosina 2008—-2009 euron CHF kurssi oli alim-
millaan noin 1,45. Tdmén perusteella liiton raportissa olisi pitdnyt olla
Suomen antamaa materiaaliapua ainakin 739 000 Sveitsin frangin arvosta,
jotta liiton ja SPR:n kirjanpidot vastaisivat toisiaan. Liiton raportti ei muu-
tenkaan ole siséllollisesti tdysin johdonmukainen, eikd se kaikilta osin
vastaa SPR:n raportoimia tietoja. Raportin sanallinen osa kattaa ajanjak-
son tammikuu—heindkuu 2008, kun taas talousraportti kattaa ajanjakson
joulukuu 2007-helmikuu 2009. Liiton talousraportissa SPR:n osuudeksi
ohjelmassa ilmoitetaan 32 266 frangia, kun taas SPR itse raportoi omaksi

! PSR charges for Goods in Kind.
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osuudekseen 273,65 euroa. [lmoituksensa mukaan SPR:1ld ei ole tapana
tdsmayttad liitolta saamiaan talousraportteja omaan kirjanpitoonsa.

Tulvaohjelman budjetti oli yhteensd 8 223 204 Sveitsin frangia, josta
saatiin katettua 67 prosenttia eli 5 506 627 frangia. Téstd Suomen valtion
osuus oli 724 687 frangia. Ohjelman toteutuneet kokonaiskulut olivat
5490 949 frangia.

Suomen Punainen Risti on tarkastusvirastolle 5.1.2011 toimittamassaan
selvityksessé tdsmentényt tietoja avustuksen kéytostd ja niiden perusteista.
Selvityksen mukaan jérjeston péékirjatasolla on vaikea seurata kunkin ku-
luviennin yksityiskohtia vientiselitteiden puutteiden vuoksi. SPR on tar-
kistanut uudelleen tositteiden ja kuluvientien yhteyden kirjanpidon tosit-
teista, joihin luvut UM:lle annetussa selvityksessd perustuvat. Selvityksen
perusteella ulkoasiainministerion avustuksen kéyttd ohjelmassa oli
630 000 euroa. Tastd oli raha-apua 100 000 euroa ja tavara-apua kuljetuk-
sineen 509 692,86 euroa. Hallintokuluja oli 20 580,79 euroa, miké oli 4 %
materiaaliavun yhteisméérista. PSR-maksut™ liitolle olivat 20 206,18 eu-
roa. Selvityksen mukaan ndmai eivét ole varsinaisia hallintokuluja. SPR:n
omia varoja ohjelmaan kaytettiin 273,65 euroa.

Tarkastuksen perusteella SPR:n ilmoittamat luvut vaikuttavat uskottavil-
ta. Erot SPR:n ja liiton ilmoittamien tietojen vililld heikentévit kuitenkin
raportoinnin kokonaiskuvaa. Valtionavustuksen ensisijaisena vastaanotta-
jana SPR on vastuussa ulkoasiainministeriolle avustuksen kéytostd rapor-
toitujen tietojen oikeellisuudesta.

SPR:n 29.5.2008 péivitty raportti sisdltdd tiedot vain eteldisen Afrikan
tulvaohjelmasta. Seurannan kannalta olisi ollut selkedmpéé, jos ulko-
asiainministerid ei olisi avustuspéddtoksessd yhdistdnyt SPR:n kahta hake-
musta, koska jérjesto ja liitto raportoivat kuitenkin niistd erikseen. Hake-
musten niputtaminen suuremmiksi kokonaisuuksiksi voi liséksi hidastaa
paatoksentekoa ja pidentdd avustusten raportointiaikaa. Raportin tulee ai-
na sisdlloltddn vastata ministerion avustuspadtosta.

Ohjelman varsinaisesta toimeenpanosta vastasivat IFRC ja avustuskoh-
teissa toimivat kansalliset yhdistykset. SPR:n mukaan liitto veloittaa omi-
na hallintokuluinaan 6,5-7,5 % toimeen panemistaan ohjelmista. Hallin-
tokuluista sovitaan yhteistyokumppanien vélisissd sopimuksissa. Liiton
loppuraportin mukaan ohjelman hallintokulut olivat 351 121 Sveitsin
frangia, miké on 6,4 % ohjelman toteutuneista kokonaiskustannuksista.

Suomen Punaisen Ristin liitolle maksamat avustusvarat muunnetaan lii-
ton tilinpidossa Sveitsin frangeiksi vastaanottopdivén kurssiin. Kurssit

* Tavarantoimituksiin liittyvi maksu (PSR Charges for Goods in Kind).
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paivittyvit automaattisesti liiton taloushallintojérjestelméssd. Kurssitiedot
saadaan OANDAIta®.

Tarkastuksen perusteella SPR:n tulee tiydentdd avustuksen kéytostd ul-
koasiainministeriolle toukokuussa 2009 antamaansa alustavaa loppura-
porttia. Avustuksen kiytosta tulee raportoida euroissa.

3.3.3 Pelastakaa lapset ry

Pelastakaa Lapset ry (PeLa) on sitoutumaton, vuonna 1922 perustettu kan-
salaisjirjestd, joka edistdd lapsen oikeuksien toteutumista Suomessa ja
maailmalla. Jérjestd on toimittanut lapsille ja heidén perheilleen katastro-
fiapua 1990-luvun alusta ldhtien. Jarjestd osallistuu avustustoimintaan
osana kansainvilistd Pelastakaa Lapset -liiketti.* Se on maailman suurin
lapsikeskeiseen humanitaariseen apuun keskittyvé kansalaisjérjesto, ja sil-
1a on toimintaa yli 100 maassa. Sen humanitaarisen tyon tavoitteena on
varmistaa, ettd lasten tarpeet asetetaan etusijalle kaikissa kriisitilanteissa
ja ettd heiddn oikeuttaan eloon jddmiseen, kasvuun ja kehitykseen kun-
nioitetaan ja suojellaan.

Vaalien jilkeinen hétdapu Kenialle

Ulkoasiainministerid myonsi jérjestolle avustusta 100 000 euroa hitaapu-
ohjelmaa varten. T4td koskeva ministerion ja jarjeston vélinen sopimus al-
lekirjoitettiin 5.5.2008. Avustus maksettiin 9.5.2008.

Jérjesto raportoi hankkeesta ulkoasiainministeridlle 20.5.2009. Raportti
siséltdd sanallisen osan seka selvityksen ulkoasiainministerion mydntdméan
avustuksen kaytostd eriteltynd tdrkeimpiin menolajeihin. Ohjelman kulut
olivat yhteensd 129 002 euroa, josta Suomen PelLan oma osuus oli ldhes
30 prosenttia. Hallintokuluina veloitettiin 3,85 prosenttia saadusta avus-
tuksesta.

Loppuraportin paitelmien mukaan avun toimeenpanon yhteydessé tuli
esiin useita sellaisia lapsiin liittyvid asioita, jotka saattavat vaatia jatko-
toimenpiteitd. Vaalien jilkeisen vékivallan syyt ovat edelleen selvittdimat-
td ja vaativat pikaisen poliittisen ratkaisun, jotta vikivalta ja ihmisten
pakkosiirrot eivdt uusiutuisi. Vékivalta johtuu sosiaalisesta ja taloudelli-
sesta epdoikeudenmukaisuudesta, ja sithen pitdisi puuttua kehitysohjel-
mien avulla. Muuten ndma tekijét tulevat vastaisuudessakin vaikuttamaan

# Forex Trading and Exhange Rates Services.
* Save the Children International (SCI).
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alueiden ihmisten turvallisuuteen ja ovat varma tie tuleville konflikteille ja
vikivallalle.

Jérjeston raportointi tdyttdd ministeridn raportointivaatimukset, ja sitd
voidaan tarkastuksen perusteella pitéé kaikilta osin asianmukaisena.

3.34 Fida International

Fida International on vuonna 1927 perustettu Suomen helluntaisseurakun-
tien ldhetys- ja kehitysyhteistydjarjesto. Jarjestd on ammattimainen huma-
nitaarisen avun antaja. Fida on saanut Suomen ulkoasiainministerion tu-
kea humanitaariseen avunantoon jo 1980-luvun puolivilistd ldhtien. Fidan
humanitaarisessa avussa lievitetddn hatda kriisien keskelld, tuetaan kérsi-
vid yhteisdjd toipumisessa ja vahvistetaan riskialttiiden maiden katastrofi-
valmiutta. Fidan suomalaiset tyontekijat ulkomailla ja laaja, noin 60 maata
kattava kumppaniverkosto varmistavat avun perillemenon. Fidan ja sen
kumppanien ty6 mahdollistaa my0ds sen, ettd humanitaarinen apu voi jat-
kua hitdavusta pitkéjanteisend kehitysyhteistyoni.*

Pakolaisten avustaminen Afrikan Suurten Jéirvien alueella

Ulkoasiainministerion ja Fidan vélinen sopimus pakolaisten avustamisesta
allekirjoitettiin 24.4.2008. Ministerid mydnsi ohjelmalle 350 000 euroa.
Avustusohjelma kdynnistettiin jo 15 vuotta sitten. Sen péétavoitteena on
sdilyttdd pakolaisten ja paluumuuttajien ihmisarvoisuus ja tarjota heille
humanitaarisen avun standardien*® mukaiset elinolot.

Avustuksesta Fida kohdensi 200 000 euroa paluumuuton tukiohjelmaan
Ruandaan, 100 000 euroa pakolaisohjelmaan Tansaniaan ja 50 000 Kon-
gon demokraattiseen tasavaltaan Pohjois-Kivun sisdisten pakolaisten aut-
tamiseksi.

Fida raportoi ulkoasiainministeriolle avustuksen kaytostd 29.5.2009.
Raportti koostuu Fidan paikallisten yhteistyokumppanien laatimista lop-
puraporteista. Ne sisaltdvét sekd sanallisen osan ettd selvityksen avustuk-
sen kiytostd kustannuserittelyineen.

Ohjelmien kokonaiskulut olivat 352 575,41 euroa. Hallintokulujen méé-
rd oli 14 103,01 euroa eli 4 prosenttia toteutuneista kokonaiskuluista. Fi-
dan oma osuus ohjelman kokonaiskuluista oli 2 575 euroa eli 0,7 prosent-
tia. Fida ja sen yhteistyokumppanit ovat liséksi vapaaehtoisty6lld panosta-
neet ohjelmaan.

# Léihde: Fidan verkkosivut.
% Sphere-standardit.
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Jérjeston raportointi tdyttdd ministerion raportointivaatimukset, ja sitd
voidaan tarkastuksen perusteella pitda kaikilta osin asianmukaisena.

3.4 Kansainvaliset jarjestot

3.4.1 Maailman terveysjarjestd, WHO

Humanitaarisen avun viitekehyksessd WHO:n tehtdvdnd on edistdd ter-
veyskysymysten huomioon ottamista kriisitilanteissa. WHO:n humanitaa-
rinen toiminta tapahtuu ldheisessé yhteistyossd YK:n jésenvaltioiden, kan-
sainvélisten yhteistyokumppaneiden ja paikallisten instituutioiden kanssa.
Tavoitteena on auttaa paikallisia yhteis6jd valmistautumaan hatatilantei-
siin, katastrofeihin ja kriiseihin sekd niiden torjuntaan ja niistd toipumi-
seen. Vuosittain jarjestettdvdssd alan konferenssissa jirjestd informoi
avunantajia ja yhteistydkumppaneitaan strategiastaan, suunnitelmistaan ja
toimintansa tuloksista.

Terveysklusterin vastuullisena WHO huolehtii yhdessd kaikkien ter-
veysalan yhteistyokumppaniensa kanssa yhteisten hitdapuvetoomusten
terveyskomponentin laatimisesta.

Vuodelle 2011 julkaistujen hétidapu- ja salamavetoomusten puitteissa
WHO anoi tukea 198 303 111 Yhdysvaltain dollaria. Vuoden 2011 loka-
kuun puolivilissa sitd oli kertynyt 89 616 173 dollaria, mika on 45 % hae-
tusta maarastd.”’

WHO:n hdtdapuohjelma Etiopiassa

Ulkoasiainministerid myonsi 25.11.2008 kéteisavustuksena 450 000 euroa
WHO:n Etiopian hétdapuohjelmalle. Suomen ja WHO:n vélinen, avustuk-
sen kayttod sddntelevd sopimus allekirjoitettiin 5.12.2008. Maksumaéaéarays
annettiin 16.12.2008.

Sopimuksen mukaan avustuksen kdytto ja hallinnointi tapahtuu jérjeston
omien sddntdjen ja ohjeiden mukaisesti. Hallintokuluina veloitetaan avus-
tustyypin mukaan joko 7 tai 13 prosenttia avustussummasta. Katastro-
fiavussa hallintokuluina velotetaan 7 prosenttia. Asiasta on pédtetty
WHO:n vuosikokouksessa.**

Y7 Léihde: OCHA Financial Tracking Service (FTS).
* World Health Assembly.
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Raportointiechtojen mukaan avustuksen tulojen ja menojen tulee kidyda
ilmi WHO:n talousraporteista®, jotka esitellddn saannollisesti jarjeston
vuosikokoukselle. Suomi voi lisdksi halutessaan pyytdd jarjestoltd mitd
tahansa lisdtietoa avustuksen kdytostd. Kaytdnnossa WHO:n talousrapor-
teista ilmenevit kaikki Suomelta vastaanotetut avustukset: vuosina 2008—
2009 ne olivat yhteensd 23 937 370 Yhdysvaltain dollaria. Humanitaarista
apua ei raportoida erikseen. Sitd ulkoasiainministerid myonsi vuosina
2008-2009 WHO:lle 7,8 miljoonaa euroa.

WHO:n vuoden 2008 humanitaarista apua koskevassa vuosiraportissa
Health Action in Crises -jdrjestd raportoi yleiselld tasolla koko avustus-
toiminnastaan kriisitilanteissa. Siitd ilmenee myds jarjeston vuonna 2008
vastaanottaman avun méaird, joka oli yhteensd 197,5 miljoonaa dollaria.
Saadut avustukset on ilmaistu pilarikuviona. Tamén perusteella jérjesto
vastaanotti Suomelta avustusta noin 5 miljoonaa dollaria vuonna 2008.
Etiopian hitdapuohjelmasta raportissa ei kerrota.

Ulkoasiainministeriostd saatiin 13.10.2010 Etiopian hétdapuohjelmaa
koskeva raportti Health Action in Crises — Report to the Government of
Finland, Country Ethiopia. Ministeri6 oli pyytényt raportin jarjestoltd tar-
kastusviraston tarkastuksen vuoksi. Raportissa kerrotaan ohjelman toteu-
tuksesta ja sen tuloksista. Erillisestd tiliraportista ilmenee Suomen avus-
tuksen madrd ja kaytto eriteltynd kayttokohteittain. Raportin mukaan jar-
jeston saaman avustuksen midrd oli 582 902 dollaria, josta kédytettiin
582 459 dollaria. Hallintokuluina veloitettiin 38 105 dollaria, mikéd on 6,5
% kaytetystd avustuksesta. Raportti ei vastaa WHO:n normaalia raportoin-
tikaytantoa.

WHO:n kirjanpitosédéntdjen mukaan valuuttamdirdisend saatu avustus
muunnetaan Yhdysvaltain dollareiksi vastaanottopdivdnd voimassa ole-
vaan YK:n vaihtokurssiin.”’ Mainitussa WHO:n tiliraportissa Suomen
450 000 euron avustus vastasi 582 902:ta Yhdysvaltain dollaria. TAma pe-
rusteella vaihtokurssi oli 1,295 (0,772). Tiliraportissa avustuksen vastaan-
ottopdivéd ja kéytettyd vaihtokurssia ei ilmoiteta. Jos avustuksen maksu-
médrdyksen ja maksupdivin vélinen aika on noin kaksi viikkoa, on WHO
saanut avustuksen vuodenvaihteessa 2008—-2009. YK:n USD/euro vaihto-
kurssi 31.12.2008 oli 0,669°" Tamén perusteella avustuksen olisi tullut ol-
la noin 672 645 dollaria eli 90 000 dollaria saaduksi ilmoitettua enemmaén.
Ulkoasiainministerion tulee selvittdd erotuksen syy.

* The income and expenditure recorded in respect of the contribution shall be
indicated in the WHO Financial Reports.
0 Léihde: WHO Interim Financial Report 2008.

I UN operational rate of exchange.
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WHO:n raportointi Etiopian héitdapuohjelmasta ei tarkastuksen mukaan
vastaa Suomen ja jérjeston vélisen sopimuksen raportointiehtoja, koska
saatua avustusta ja sen kayttod ei ole milldén tavalla eritelty.

Ministerion padtoksen mukaan avustus on myonnetty maatasolla. Siksi
WHO:n olisi pitdnyt laatia Etiopian hidtdaapuohjelmasta maatasoinen, kai-
kille avunantajille yhteinen raportti, josta olisi ilmennyt ainakin ohjelma-
kaudella saatu kokonaistuki avunantajittain eriteltyni seké toteutuneet ko-
konaiskulut menolajeittain.

3.4.2 Maailman ruokaohjelma, WFP

YK:n alainen Maailman ruokaohjelma, World Food Programme (WFP)
on maailman suurin humanitaarisen avun jirjestd. WFP pelastaa ihmis-
henkiéd toimittamalla ruoka-apua sotien, kriisien ja luonnonkatastrofien
uhreille. Vuonna 1962 perustetun jarjeston paddmadriand on sellainen maa-
ilma, jossa jokaisella on mahdollisuus riittdvédn ravintoon aktiivisen ja
terveen elamédn eldmiseksi. WFP pyrkii tdhdn yhteistydssd YK:n elintarvi-
ke- ja maatalousjirjeston (FAQO) ja Kansainvilisen maatalousrahaston
(IFAD) kanssa. Tavoitteen saavuttamisessa auttavat myos hallitukset, ko-
ko YK-jdrjestelmad seki kansalaisjdrjestot ympari maailmaa. Vuonna 2010
WEFP pyrki tavoittamaan yli 90 miljoonaa ihmistd 74 maassa. Jérjeston
palveluksessa on noin 10 000 henkil64, joista suurin osa tyoskentelee apua
vastaanottavissa maissa, syrjdisilla alueilla kaikkein koyhimpien parissa.
WEFP:n toimintasuunnitelma péivitetdén joka neljds vuosi. Voimassa oleva
toimintasuunnitelma on vuodelta 2008, ja sen myo6ta jarjesto otti kdyttoon
aiempaa monipuolisemman vélineiston torjua nalkaa.

Jérjestolle kuuluu elintarvikeavun liséksi logistiikan ja tietoliikenneyh-
teyksien klusterivastuu.

WFP:n suurimpia tukijoita ovat hallitukset, mutta lahjoituksia tulee
my0s yhteisoiltd ja yksityishenkil6iltd. YK:n yhteisiin hitdapuvetoomuk-
siin ja salamavetoomuksiin perustuva WFP:n tukitarve vuodeksi 2011 oli
2 650 561 112 Yhdysvaltain dollaria, josta oli vuoden 2011 lokakuun puo-
livélissd kertynyt 2 298 672 646 dollaria eli 87 % budjetoidusta mééris-
t4.”> Tulos on varsin hyva.

%2 Léiihde: OCHA Financial Tracking Service (FTS).
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WFP:n hdtdapuohjelmat Keniassa

Ulkoasiainministerid myonsi 7.4.2008 kateisavustuksena 6 miljoona euroa
WEFP:n hitdapuohjelmille Afrikassa ja Aasiassa. Padtos perustui 16.1. ja
8.2.2008 julkaistuihin hédtdapuvetoomuksiin. Paitoksen mukaan avustuk-
sesta 800 000 euroa kohdistettiin Keniaan. Suomen ja WFP:n vilinen,
avustuksen kayttod sddnteleva sopimus allekirjoitettiin 23.4.2008. Avustus
maksettiin 5.5.2008.

Sopimuksen raportointiehtojen mukaan WFP toimittaa Suomelle nor-
maalin raportointikdytintonsd mukaisen sanallisen ja talousraportin.

Suomen avustus kéytettiin kahteen projektiin, joiden avulla toimitettiin
elintarvikkeita Kenian kuivuudesta ja vuoden 2008 vaalien jilkeisesta va-
kivallasta karsiville ihmisille ja yhteisoille™. Ensimmiinen projekti alkoi
jo vuonna 2004 ja padttyi 30.6.2008, jonka jélkeen sitéd jatkettiin toisella
projektilla. WFP:n standardimuotoiset projektiraportit sisdltdvét tietoja
muun muassa avunsaajista viestoryhmittéin, jactun ruoan méaérasta ja laa-
dusta sekd toiminnalle asetettujen tavoitteiden toteutumisesta jarjeston
strategisiin tavoitteisiin ndhden. Suomen avustus on kdytetty maissin han-
kintaan. Raporttien talousosiosta ilmenevit muun muassa projektien bud-
jetit, saatujen avustusten kokonaismiira ja niiden kumulatiivinen kaytto
menolajikohtaisesti eriteltynd, mukaan lukien hallintokulut. Vuoden 2008
valittomat projektikulut ilmoitettiin prosenttiosuuksina. Saatuja avustuksia
ei eritelld avunantajakohtaisesti. Tdmé on puute. Ulkoasiainministeriosté
saatuihin WFP:n vakioraportteihin oli liitetty mukaan yksityiskohtaisem-
paa jérjeston kirjanpitoon perustuvaa tietoa Suomen vuoden 2008 avus-
tuksen méadrasta ja sen kdytostd projektissa.

Raporttien sisdllon tulkinnasta pyydettiin ulkoasiainministerioltd lisa-
selvitys. Sen mukaan Suomen myontdméstd avustuksesta kohdennettiin
projekteille 1 241 249 dollaria ja sitd kéytettiin 1 185 254 dollaria.

Ulkoasiainministerion selvityksen mukaan WFP on lisdksi kohdentanut
projektille 452 781 Yhdysvaltain dollaria ministerion jérjestolle myonté-
méstd alueellisesta avustuksesta Afrikan sarveen. Alueellisen avustuksen
jarjestd jakaa harkintansa ja avustustarpeiden perusteella eri ohjelmille.
Alueellinen tuki on I6yhisti korvamerkittyd, jarjestdjen nimenomaan toi-
vomaa tukimuotoa. Tall6in ei jélkikdteen ole kuitenkaan valttdméttd help-
po selvittdd, miten varat on tarkalleen jaettu alueen maiden kesken.

3 Suomen avustuksen kiytté ilmenee kahdesta raportista: Food Assistance to
People Affected by Drought and 2008 Post-Election Violence in Kenya (Project
10374.0) ja Food Assistance to People Affected by Drought and 2008 Post-
Election Violence in Kenya (Project 10745.0).
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WEFP:n yksityiskohtaisempien kirjanpitotietojen mukaan vuoden 2008
kesdkuussa paittyneessd projektissa jai Suomen avustuksesta kdyttamatta
52 000 dollaria. Ulkoasiainministerion mukaan kdyttdméttdmistd varoista
sovitaan aina kirjallisesti jarjeston ja ministerion kesken. Padsaantona on,
ettd ndma varat siirretddn samassa maassa tai samalla alueella toimivaan
ohjelmaan. Kéytdntd on viime vuosina parantunut. Joitakin vuosia sitten
saattoi vield olla sellainen tilanne, ettd jarjestd pyysi kdyttdméttdmien va-
rojen siirtoa johonkin toiseen ohjelmaan vasta kaksi vuotta ohjelman paat-
tymisen jalkeen.

3.4.3 Maailman lastenjarjestd, UNICEF

UNICEF* on maailman suurin lastenjirjestd. Sen tyd perustuu YK:n lap-
sen oikeuksien yleissopimukseen, jonka tirkein tavoite on taata perusoi-
keudet kaikille lapsille. UNICEF on toiminut jo yli 60 vuotta, ja se tyds-
kentelee tdlla hetkelld yli 190 maassa. Jérjeston palveluksessa on yli
10 000 henkildd, ja heistd 80 prosenttia tydskentelee kentélld. UNICEF
keskittyy parantamaan lasten oloja pitkélld aikavélilld, mutta se osallistuu
my0s hdtdapuun. Jarjestd saa varansa vapaachtoisina lahjoituksina halli-
tuksilta, yhteisoiltd ja yksityisiltd henkil6ilta.

Katastrofitilanteessa UNICEFin tehtdvdnd on huolehtia lasten selviyty-
misestd. Jarjeston avulla lapset saavat terveydenhoitoa, suojelua, ruokaa ja
puhdasta vettd sekd voivat jatkaa koulunkdyntiddn ympérilld olevasta krii-
sistd huolimatta. UNICEFilla on jatkuvassa kriisivalmiudessa neljé strate-
gisesti sijoitettua varastoa. Ne ovat Koopenhaminassa, Dubaissa, Shang-
haissa ja Colonissa Panamassa. Rokotteet, lddkkeet, huovat, teltat ja muut
tarvikkeet toimitetaan avustuskohteisiin kulloinkin I&himpéna olevasta va-
rastosta. Toimituksia tdydennetién paikallisesti tai ldhialueilta hankittavil-
la tarvikkeilla. UNICEF toimii kriisitilanteessa yhteistydssd maan halli-
tuksen sekd muiden jéarjestojen kanssa. Ty0 jactaan eri tarpeiden ja jarjes-
tojen asiantuntemuksen mukaan vastuualueisiin, jotta humanitaarinen apu
saataisiin jaettua mahdollisimman tehokkaasti. UNICEFin vastuualue ki-
sittdd kolme klusteria: ravitsemuksen, koulutuksen sekéd veden, sanitaation
ja hygienian muodostaman niin sanotun WASH-klusterin. Lisdksi jarjestd
on vastuussa lastensuojelundkokulman ja sukupuolikysymysten sisdllyt-
tdmisestd humanitaariseen apuun. Lastensuojelutydstdi UNICEF vastaa
yhdessé Pelastakaa lapset -jérjeston kanssa. UNICEF avustaa myds kata-
strofin jdlkeisessd jélleenrakennustydssd. Periaatteena on rakentaa yhtei-

3 United Nations Children’s Fund.
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sOistd entistd vahvempia. Jarjestd panostaa esimerkiksi koulutusohjelmis-
saan turvallisten koulurakennusten suunnitteluun sekéd kouluttaa lapsia ja
opettajia toimimaan hatitilanteiden varalta®.

UNICEEF avustaa vuosittain yli 200 kriisissd noin 90 maassa eri puolilla
maailmaa. Jarjeston vuoden 2011 humanitaarisen toiminnan tukitarve oli
1437 929 593 Yhdysvaltain dollaria. Téstd oli vuoden puoliviliin men-
nesséd kertynyt 338 562 620 dollaria. Tavoitellusta tuesta puuttui siten 76
prosenttia. Temaattisen avun antajista Suomi sijoittuu kolmen karkimaan
joukkoon. UNICEEF on kiitollinen tdméntyyppisen tuen saamisesta, koska
se mahdollistaa jirjestdn joustavan reagoinnin muuttuviin tarpeisiin.

Vuosina 2006-2010 Suomi myo6nsi UNICEFille humanitaarista apua
yhteensé 20,27 miljoonaa euroa.

UNICEFin hdtdapuohjelma miehitetyilld palestiinalaisalueilla

Ulkoasiainministerié mydnsi 10.12.2008 kateisavustuksena 550 000 euroa
UNICEFin hitidapuohjelmalle michitetyilld palestiinalaisalueilla. Suomen
ja UNICEFin vilinen sopimus avustuksen kaytostd allekirjoitettiin
23.12.2008.

Sopimuksen raportointiehtojen mukaan jarjeston tulee toimittaa Suomel-
le normaaliin raportointikdytdntoonsa perustuvat sanallinen ja talousra-
portti.

UNICEF vastaanotti avustuksen 15.1.2009, minkd vuoksi se sisdltyy jér-
jeston vuoden 2009 toiminnan raportointiin.’® Raportin mukaan Suomelta
saatiin avustusta 727 513 Yhdysvaltain dollaria. Summa vastaa tdsmaélleen
Suomen maksamaa avustusta, silld YK:n USD/euro-vaihtokurssi oli vas-
taanottopiivind 0,756’ Jirjestd on ulkoasiainministerion pyynnosti erik-
seen ilmoittanut avustuksen vastaanottopdivén ja sovelletun vaihtokurssin.
Tarkastuksen perusteella avustuksen vastaanottopdiva ja vaihtokurssi tuli-
si aina ilmoittaa. Avustuksesta osoitettiin varsinaiseen toimintaan 692 883
dollaria. Hallintokuluina veloitettiin 34 630 dollaria eli 4,76 prosenttia
saadun avustuksen méérdstd. Kaiken kaikkiaan ohjelma sai tukivaroja
noin 20 miljoonaa dollaria vuonna 2009, ja se oli 48 prosenttia haetusta
maarasta.

Raportissa Suomen avustus luokitellaan temaattiseksi humanitaariseksi
avuksi. Raportin mukaan myontdessdin temaattisen avustuksen avunanta-

% Lihde: UNICEF Suomi verkkosivut.
%2009 Consolidated Emergency Report UNICEF occupied Palestinian territory
(oPt) March 2010.

%7 Léihde: UN operational rate of exchange.
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ja tyytyy siitd annettavaan yhteiseen raporttiin, joka ei sisélld avunantaja-
kohtaisia tietoja avustuksen kaytdstd. Ohjelmaan osoitetusta kokonaistues-
ta 5,6 miljoonaa dollaria oli temaattista apua. UNICEF pitdd temaattista
tukea tehokkaimpana avustusmuotona, silld se parantaa jéarjeston mahdol-
lisuuksia reagoida nopeasti ohjelman akuuteimpiin tarpeisiin. Tastd avus-
tusmuodosta aiheutuu UNICEFille my6s vihemman hallinnollisia kustan-
nuksia kuin korvamerkityistd avustuksista. Tdmad ndkyy myo0s jérjeston
veloittamista hallintokuluista, jotka temaattisessa avussa ovat 5 ja ei-
temaattisessa projektiavussa 7 prosenttia avustussummasta. Asiasta péé-
tettiin vuonna 2006 UNICEFin johtokunnassa.

Raportista ilmenevit ohjelman tavoitteet, resurssit ja tulokset, mutta to-
teutuneista kuluista raportoidaan vain esimerkinomaisesti. Taltd osin ra-
portti on puutteellinen. Se vastaa kuitenkin avustusehtoja.

344 YK:n pakolaisjarjestd, UNHCR

UNHCR™ on YK:n pakolaisjérjestd, joka huolehtii pakolaisten humani-
taarisesta avustamisesta ja suojelusta. Valtioiden rajat ylittdneiden pako-
laisten lisdksi jarjeston tehtdvit ovat laajentuneet yhd enemmin késitté-
miin my0s maansisdiset pakolaiset (IDP). Jarjeston mandaatti kattaa kui-
tenkin periaatteessa vain ensiksi mainitun pakolaisryhmén. Toiminnan pe-
ruspilarina on vuoden 1951 pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopi-
mus ja sen lisdpoytékirja vuodelta 1967.

UNHCR:114 on keskeinen tehtdvd YK-jérjestelméssi, ja sen vahvuutena
pidetdéin toimivaa ja kattavaa kenttdorganisaatiota. Jérjestd on lésnd hu-
manitaarisissa kriiseissd, joihin pakolaistilanteetkin yleensd liittyvit.
Kenttdtoiminnan liséksi UNHCR:114 on merkittdvd rooli pakolaisten kan-
sainvilistd suojelua edistdvéna ja normatiivisena jérjestona.

UNHCR:n tilastojen mukaan vuonna 2010 oli pakolaisina noin 43 mil-
joonaa ihmistd. Heistd yli 26 miljoonaa eli enemmistd oli maansisdisid
pakolaisia. Kaikista pakolaisista yli 80 prosenttia on kehitysmaissa. Suu-
rimpia pakolaistaakkoja kantavat siten ne maat, joiden oma kapasiteetti ja
edellytykset pakolaisista huolehtimiseen ovat heikoimmat. Niissd valtios-
sa UNHCR:n toiminnan rooli korostuu. Jérjeston operaatioiden painopiste
on Saharan eteldpuoleisessa Afrikassa, jonne vuonna 2011 kohdistetaan
noin 45 prosenttia kokonaisbudjetista. Muita suuria toimialueita ovat Lé-
hi-itd ja Aasia.

% Office of the United Nations High Commissioneer for Refugees.
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Klusterijarjestelmén sektorijaon mukaisesti UNHCR:114 on johtovastuu
suojeluklusterista® ja kenttitason johtorooli konfliktien aiheuttamissa si-
sdpakolaistilanteissa. Luonnonkatastrofeissa kenttitason johtoroolista so-
vitaan erdiden muiden YK-jérjestdjen kesken. My0s erdissd muissa kluste-
reissa jérjesto on keskeisessé asemassa.

UNHCR:n tulee tiyttdd vihintdin minimistandardit®® suojellessaan ja
auttaessaan pakolaisia. Muun muassa resurssisyistd timéi ei ole aina ken-
tilld onnistunut. Toiminnassaan jérjestd on viime vuosina tehostanut pa-
kolaisnaisten ja -lasten suojelua ja auttamista.

UNHCR on viime vuosina ldpikdynyt hallinto- ja talousuudistuksen ja
sen mydtd siirtynyt uuteen suunnittelu- ja budjettirakenteeseen. Suunnitte-
lu ja budjetointi ovat muuttuneet tarvepohjaisiksi. UNHCR:n budjettisykli
on kaksivuotinen. Jérjeston kokonaisbudjetti vuodeksi 2011 oli yli 3,3
miljardia Yhdysvaltain dollaria, mikd on yli 700 miljoonaa dollaria korke-
ampi kuin vuonna 2009 tehty alkuperédinen arvio. Vuoden 2010 budjetti-
vetoomus oli péivitysten myotd 3,15 miljardia, josta vuoden 2010 joulu-
kuun lopussa oli kertynyt 1,95 miljardia dollaria.

UNHCR:n varainhankinta perustuu vapaaehtoisiin avustuksiin lukuun
ottamatta YK:n sddntoméérdisestd budjetista saatavaa osuutta. UNHCR:n
tukijaryhmé on melko pieni, ja jirjestd on asettanut tavoitteekseen lisdtd
avunantajamaiden méérdd. Vuonna 2010 jarjeston suurimmat tukijat olivat
Yhdysvallat (712 miljoonaa dollaria) ja Japani (143 miljoonaa dollaria).
Suomi kuului pddavunantajamaiden joukkoon 27,5 miljoonan dollarin tu-
ellaan. Perinteisten tukijoiden liséksi jarjesto jatkaa uusien varainhankin-
takanavien etsimistd muun muassa yksityissektorilta. Vuonna 2009 yksi-
tyissektorilta saatu tuki oli vajaat 51 miljoonaa dollaria eli melko pieni.

UNHCR:n kannalta ensisijaista on korvamerkitseméton tai 10yhésti kor-
vamerkitty apu, jota jarjestd voi joustavasti kohdentaa tarpeen mukaan.
Avun mahdollisimman suuri korvamerkitsemédttémyys on hyvin humani-
taarisen avunannon periaatteiden mukaista.

UNHCR on Suomelta eniten humanitaarista apua saava jarjestd. Tarkas-
telukaudella 20062010 Suomen apu oli yhteensid noin 84 miljoonaa eu-
roa. Vuonna 2010 se oli vajaat 19 miljoonaa euroa, josta 7 miljoonaa eu-
roa oli yleisavustusta. Yleisavustus on kokonaan korvamerkitseméatonta.
Pddosa muusta avusta myonnetddn UNHCR:n omaan aluejakoon perus-
tuen 10yhasti korvamerkittynd. Néin ollen Suomen avustus UNHCR:lle on
myonnetty hyvidn humanitaarisen avunannon periaatteiden mukaisesti.

3 Protection Cluster-
% SPHERE-standardit.
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Suurin osa Suomen tuesta on suunnattu Saharan eteldnpuoleiseen Afrik-
kaan.

Itdisen Afrikan ja Afrikan sarven pakolaisten ja paluumuuttajien
avustaminen

Ulkoasiainministerid myonsi 22.4.2008 UNHCR:lle alueellisena avustuk-
sena 3 700 000 euroa itdisen Afrikan ja Afrikan sarven pakolaisten autta-
miseksi. Itdisen Afrikan ja Afrikan sarven alueeseen kuuluvat Djibouti,
Eritrea, Etiopia, Kenia, Somalia, Sudan ja Uganda. Suomen ja UNHCR:n
vilinen sopimus avustuksen kéytostd allekirjoitettiin 7.5.2008. Avustus
maksettiin 14.5.2008.

Avustuspditoksen perusteluiden mukaan UNHCR:n tarkistettu vetoo-
mus alueelle vuodeksi 2008 oli 133 miljoonaa Yhdysvaltain dollaria. Jar-
jeston kohderyhméni alueella oli kaikkiaan noin 4,7 miljoonaa henkilda.
Heistda UNHCR:n apua tarvitsevia varsinaisia pakolaisia on 734 000 ja si-
sdisid pakolaisia 3,3 miljoonaa. Loput ovat muun muassa paluumuuttajia
ja turvapaikan hakijoita.

UNHCR:n péétavoitteena alueella on avustaa pakolaisia vapaachtoisessa
paluumuutossa, paikallisessa integraatiossa ja uudelleen sijoittumisessa.
Kolmasosan alueen budjetista vie Kenia, silld sielld jarjeston vastuulla on
378 000 pakolaista. Lisdksi maassa on noin 250 000 siséistd pakolaista,
joiden suojeleminen on UNHCR:lle suuri haaste. Itdisen Sudanin 12 lei-
rissd on noin 135 000 pakolaista padasiassa Eritreasta ja Etiopiasta. Soma-
lian humanitaarinen tilanne on jatkuvasti huonontunut vuoden 2007 alku-
puolelta alkaen, jolloin levottomuudet levisivit Eteld- ja Keski-Somaliaan.

Sopimuksen raportointichtojen mukaan UNHCR:n tulee toimittaa Suo-
melle normaalin raportointikdytéintonsd mukainen sanallinen ja talousra-
portti.

UNHCR:n raporttiin Global Report 2008 sisdltyy osio, jossa kerrotaan
lyhyesti jérjeston toiminnan tuloksista ja vaikutuksista itdisen Afrikan ja
Afrikan sarven maissa. Raportin mukaan alueen maiden yhteenlasketut
avustusbudjetit olivat noin 311 miljoonaa dollaria, josta menoina toteutui
noin 260 miljoonaa dollaria. Suomen avustus sisdltyy alueelliseen budjet-
tiin, ja se on madriltddn noin 5,8 miljoonaa dollaria. Suomen osuus alueel-
lisesta budjetista oli 27 prosenttia. Tarkastuksen perusteella raportointi
vastaa avustusehtoja.
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3.4.5 YK:n humanitaarisen avun koordinointiyksikk®,
OCHA

YK:n humanitaarisen avun koordinointiyksikon, OCHAn,” keskeisend
tehtdvédnd on koordinoida kansainvélisen yhteison ja varsinkin YK-
jarjestelmin humanitaarista toimintaa seki vastata resurssien suuntaami-
sesta katastrofi- ja konfliktitilanteissa. Liséksi yksikon tehtdvind on edis-
tdd jatkumoa hitdavusta jalleenrakennukseen ja kehitykseen. OCHAIlla on
myos johtava rooli humanitaarisen reformin toimeenpanossa.

OCHAIlla on kenttd- ja alueellisia toimistoja 45 maassa. Pédkonttorit
ovat New Yorkissa ja Genevessd. Henkilokunnan maird on runsaat 1 800.
Vuonna 2010 OCHAn koordinoiman humanitaarisen avun maara oli 11
miljardia Yhdysvaltain dollaria. Télld vastattiin 19 kriisiin 32 maassa, ja
avun vaikutuksen piirissé oli 71 miljoonaa ihmista.

OCHAn budjetti vuodeksi 2011 oli 250 miljoonaa dollaria. Tésti vajaat
14 miljoonaa saadaan YK:n sddntomédrdisestd budjetista. Yksikdn run-
saan 28 miljoonan dollarin suuruinen hallintobudjetti katetaan hallinto-
maksuilla.”* Varsinaiseen toimintaan jirjesto haki tukea 208 miljoonaa
dollaria. Suomi myo6nsi OCHAlle vuonna 2011 yleisavustuksena 3 mil-
joonaa euroa.

Suomen yleisavustus OCHAlle

Ulkoasiainministerid myonsi 22.4.2008 OCHAlle 2 500 000 euroa yleis-
avustuksena vuodeksi 2008. OCHAn budjettivetoomus oli suuruudeltaan
181 miljoonaa dollaria. Suomen ja OCHAn vilinen sopimus avustuksen
kéytosté allekirjoitettiin 2.5.2008. Avustus maksettiin 16.5.2008.

Avustusehtojen mukaan OCHA toimittaa Suomelle normaalin raportoin-
tikdytintonsa mukaiset sanallisen ja talousraportit.

Suomen ja OCHAn vuoden 2008 sopimuksesta puuttuvat Suomen kehi-
tysyhteistyosopimuksiin normaalisti sisdllytettdvit korruptiolausekkeet.
Ne on lisdtty OCHAn kanssa tehtyihin sopimuksiin vuodesta 2010 alkaen.
Uusiin sopimuksiin on my0s kirjattu hallintokuluprosentti. Vuoden 2010
sopimuksen mukaan OCHA veloittaa hallintokuluina 13 prosenttia myon-
netystd avustuksesta.

OCHAn vuoden 2008 vuosiraportin mukaan Suomi avusti koordinoin-
tiyksikkod 3 894 081 dollarilla vuonna 2008. Téstd 3 794 081 dollaria oli
korvamerkitsemitontd yleisavustusta ja 100 000 dollaria korvamerkittyé.

% United Nations Office for the Coordination of Humanitarian Affairs (OCHA).
%2 Programme Support Charges will cover OCHA'’s administrative budget.
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Lisdksi erityisrahoitusta annettiin 16 515 dollaria. Tarkastuksen kuluessa
ilmeni, ettd edelld mainittu 100 000 dollarin suuruinen erd on kirjattu ra-
porttiin virheellisesti. Erityisrahoitus koskee sisdasiainministerion yksikol-
le suorittamaa maksua suomalaisten UNDACin® jisenten missiokuluihin.
Tarkastuksessa havaittiin, etti OCHAn vuosiraportin sanallinen osa tarjo-
aa kattavan selvityksen yksikon paitoimialueille asetetuista tavoitteista ja
niiden saavuttamisesta.

YK:n péésihteeri raportoi vuosittain YK:n yleiskokoukselle seka talous-
ja sosiaalineuvostolle®® humanitaarisen hitiavun koordinoinnin tilasta.
Raportin perusteella ndmé elimet julkaisevat asiasta omat paitoslausel-
mansa, ja ne sisdltdvit esimerkiksi suosituksia parantaa koordinointia.
Padtoslauselmissa pédsihteerid velvoitetaan seuraavan vuoden raportis-
saan vastaamaan, mihin toimenpiteisiin suositusten perusteella on ryhdyt-

ty.

3.4.6 YK:n keskitetty hataapurahasto, CERF

Humanitaarisen rahoituksen ennustettavuuden parantamiseksi ja maksa-
tusten nopeuttamiseksi perustettiin vuonna 2005 YK:n keskitetty hitaapu-
rahasto (CERF)® YK:n 60. yleiskokouksen yksimieliselld péitoksell.
Péétoksen tavoitteena oli luoda kolmen vuoden kuluessa 500 miljoonan
Yhdysvaltain dollarin suuruinen rahasto, joka koostuu 470 miljoonan dol-
larin lahja-apuosasta ja 30 miljoonan dollarin lainaosasta. Rahasto aloitti
toimintansa vuoden 2006 maaliskuussa. Rahastosta tuetaan vain YK-
jarjestoja.

YK:n jarjestot voivat turvautua CERF-rahastoon vilittomasti kriisin
alettua. Sen varoja voidaan kdyttdd uusien kriisien ilmetessa tai olemassa
olevien kriisien tilanteen pahentuessa. Rahaston varoin katetaan yleensi
5-10 prosenttia humanitaarisen hététilan alkuvaiheessa tarvittavista va-
roista.

CERFin kolme tavoitetta ovat seuraavat:

— edistdd varhaista toimintaa, jolla pelastetaan ihmishenkia
— parantaa vastausta kiireellisiin ja todellisiin tarpeisiin
— vahvistaa humanitaarista avustustoimintaa unohdetuissa kriiseissa.

% United Nations Disaster Assessment and Coordination.
% Economic and Social Council.
% Central Emergency Response Fund.
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Kaksi kolmasosaa rahaston lahjaosuudesta varataan nopean humanitaari-
sen vasteen® antamiselle ja loput alirahoitettuihin humanitaarisiin hatti-
lanteisiin. Rahastosta annettava lahja-apu rajataan ajallisesti kuuteen kuu-
kauteen ja mairéllisesti 30 miljoonaan dollariin humanitaarista hététilaa
kohden.

CERFii johtaa YK:n humanitaarisen hitiavun koordinaattori®’. Rahas-
toa hallinnoi YK:n humanitaarisen avun koordinointiyksikké (OCHA) ja
sielld CERF-sihteeristo. CERFin toiminnasta raportoidaan vuosittain
YK:n yleiskokoukselle.

CERFii avustaa YK:n yleiskokouksen paitokselld perustettu neuvonan-
tajaryhmi®. Sen tehtivind on alipadsihteerin kautta toimia padsihteerin
neuvonantajana rahaston varojen kadyttoon ja sen vaikuttavuuteen liittyvis-
si asioissa.”’ Alipadsihteeri raportoi neuvonantajaryhmén kokouksista
paisihteerille, joka puolestaan raportoi yleiskokoukselle. Ryhmé kokoon-
tuu keskimairin kahdesti vuodessa. Neuvonantajaryhméén kuuluu ulko-
asiainministerion humanitaarisen avun yksikon neuvonantaja. Jisenyys on
henkilokohtainen” ja maaraaikainen.

YK oli asettanut CERFille tavoitteeksi saada vuonna 2011 tukivaroja
450 miljoonaa dollaria. Vuoden 2011 syyskuun lopussa tavoite oli taytty-
missd, kun rahaston saamien avustusten ja maksulupausten yhteismééra
nousi 450,4 miljoonaan dollariin. Suomen avustus rahastolle vuonna 2011
oli 6,5 miljoonaa euroa.

Vuoden 2011 lokakuuhun mennessd CERF oli myontényt 248 miljoonaa
dollaria nopean vasteen tukea 38 maahan. Suurimpiin avustuskohteisiin
kuului Afrikan sarven alue, jonne oli kohdennettu tukea yli 128 miljoonaa
dollaria. Alueella oli yli 13 miljoonaa ihmisté kiireellisen avun tarpeessa.
Alirahoitettuja kriisejd on tuettu muun muassa Eteld-Sudanissa. Avustus-
paatostd tehtdessd Sudanin vuoden 2011 CAP-vetoomuksen tukiméairita-
voitteesta oli saavutettu vain noin 37 prosenttia.

Vuonna 2011 eniten tukea hétdapurahastosta saivat WFP, UNICEF ja
UNHCR, yhteensd noin 264 miljoonaa dollaria. Ndille jérjestoille on ra-
haston toiminnan alkamisesta ldhtien myonnetty eniten tukivaroja. Vuosi-

% Rapid humanitarian response.

7 Henkilé on samalla YK:n humanitaarisista asioista vastaava alipddsihteeri.

% Advisory Group.

% To advise the Secretary General, through the Under-Secretary-General for
Humanitarian Affairs, on the Use and Impact of the Fund.

" Members of the Advisory Group serve in their individual capacity rather than
as representatives of their countries or governments.
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na 2006-2011"" YK-jérjestot ovat saaneet CERF-tukea yhteensi 2,24 mil-
jardia dollaria. YK-jdrjestot myontévit varoja edelleen kansalaisjirjestoil-
le, koska niilld ei monesti ole avustustyossi tarvittavaa toimeenpanokapa-
siteettia.

Suomen vuoden 2008 avustus rahastolle

Suomi ilmoitti”* avunantajien korkean tason konferenssissa New Yorkissa
joulukuussa 2007 tukevansa rahastoa vuonna 2008 viidelld miljoonalla eu-
rolla. Valtioneuvoston raha-asiainvaliokunta puolsi avustuksen myonta-
mistd istunnossaan 16.4.2008. Ulkoasiainministerid myonsi avustuksen
22.4.2008. Suomen ja OCHAn vélinen sopimus avustuksen kaytostd alle-
kirjoitettiin 12.6.2008. Avustus maksettiin 24.6.2008.

Avustusehtojen mukaan avustuksen kdytossd noudatetaan YK:n talou-
denhoidosta annettuja sééntdjd ja ohjeita. Sopimukseen kirjatut avustuk-
sen raportoinnin ehdot ovat epdmairiiset. Kdytdnnossd YK:n pédsihteeri
kuitenkin raportoi sdénnoéllisesti rahaston toiminnasta YK:n yleiskokouk-
selle. YK:n péadsihteerin 9.9.2008 paivitty raportti rahaston toiminnasta
kattaa ajanjakson 1.1.2007-30.6.2008. Raportin liitetietojen mukaan ra-
hasto sai vuonna 2008 Suomelta avustusta 7 791 000 Yhdysvaltain dolla-
ria. Raportti sisiltdd tietoja rahaston johtamisesta, hallinnoinnista, rahoi-
tuksesta sekd toiminnan tavoitteista ja saavutetuista tuloksista.

Suomen avustuksesta veloitetaan 3 % hallintokuluina. Téstd 40 % kay-
tetddn rahaston hallintoon ja 60 % YK:n yleisbudjettiin. Samat sdénnot
koskevat kaikkia avunantajia.

Suomen ja OCHAn vilinen sopimus vuoden 2008 avustuksen kaytosta
poikkeaa joiltakin osin otokseen kuuluvista YK-jérjestdjen kanssa teh-
dyistd sopimuksista. Poikkeukset ovat seuraavat:

—  Avustuksen vaihtokurssin migrdytymisperusteesta on sovittu.”

— Avustuksen raportoinnista ei ole sovittu.

— Avustusehdoista puuttuvat Suomen kehitysyhteistydsopimuksiin nor-
maalisti sisdltyvat korruptiolausekkeet. Ne on lisitty sopimukseen
vuodesta 2010 alkaen.

" Vuoden 2011 lokakuun 21. péivin tilanteen mukaan.

2 Ilmoitus sisélticd varauman, Jonka mukaan "The decision on the contribution is
subject to ministerial and parliamentary approval.”

7 The contribution will be transferred in € (euro) and recorded against the UN
rate of exchange applicable at the time of receipt.

64



Vuodesta 2010 ldhtien sopimuksessa on mainittu, ettd raportoinnissa nou-
datetaan jérjeston normaaleja kaytéinteita.

3.4.7 Somalian yhteisrahasto, CHF Somalia

Somalian yhteisrahasto (CHF)™ perustettiin heindkuussa 2010. Sitd ai-
emmin Somaliassa toimi humanitaarisen avun rahasto (HRF)”. Vastaavia
rahastoja on aiemmin perustettu Keski-Afrikan tasavaltaan, Kongon de-
mokraattiseen tasavaltaan ja Sudaniin.

CHF Somalia on YK:n poolirahasto. Sen tarkoituksena on avustaa kan-
sallisia ja kansainvilisid kansalaisjirjestdjd sekd YK-jirjestojd toimitta-
maan humanitaarista apua sitd tarvitseville ihmisille. Rahaston toiminnan
tavoitteena on korjata aikaisempien vuosien rahoituksellista epitasapainoa
varmistamalla, ettd humanitaarisella yhteisolld on vuoden alussa kaytetta-
vissddn tiedossa oleva rahamaiiré, jolla tdydennetddn bilateraalista tukea ja
tiytetddn strategisten ja prioriteettiklustereiden sekd maantieteellisid avus-
tusaukkoja. Tavoitteena on vahvistaa toiminnallista ja avunantajakoordi-
naatiota sekd parantaa Somaliaan kohdistuvan humanitaarisen avun seu-
rantaa ja evaluointia.

Rahastoa johtaa YK:n Somalian humanitaarinen koordinaattori neuvoa-
antavan johtokunnan’® tukemana. Rahaston siintdjen mukaan avustusva-
rat jactaan tasan YK-jdrjestojen ja kansalaisjirjestdjen kesken. Rahaston
hallinnoinnista’”’ vastaa UNDP:n MDTF-toimisto’®, joka muun muassa
toimii avunantajien sopimuskumppanina ja vastaa avustusten kdyton ra-
portoinnista. MDTF-toimisto myontdd varat osallistuville jirjestoille”
humanitaarisen koordinaattorin jakopaitdsten perusteella. Rahaston sih-
teeristond toimii OCHAn Somalian toimisto, joka vastaa myds kansalais-
jirjestoille jaettavien avustusvarojen hallinnoinnista.** Humanitaarisen

7 Common Humanitarian Fund (CHF).

7 HRF jatkoi toimintaansa vuoden 2010 loppuun ja myénsi vuoden 2010 aikana
avustuksia noin 8 miljoonaa Yhdysvaltain dollaria.

7% Advisory Board. Johtokunnassa on YK-jirjestojen, kansalaisjirjestdjen ja
avunantajien edustajat. Myés klusterit ja klusterien johtajat ovat aktiivisesti mu-
kana.

77 Serves as the Administrative Agent.

"8 The CHF-Somalia is administered by the Multi-Donor Trust Fund Office
(MDTF Office) of the United Nations Development Programme.

7 Osallistuvia YK-jdrjestoji ovat FAO, OCHA, UNDP, UNFPA, UNICEF, UN-
HCR, UNOPS, WFP ja WHO. YK-jdrjestelmdin ulkopuolisena osallistujana on
IOM.

% Managing Agent.
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koordinaattorin mukaan rahaston hallintomalli poikkeaa jossain miérin
vastaavista rahastoista, mutta se on Somalian toimintaymparistossa tarkoi-
tuksenmukainen.

Rahaston toimintaa sdédntelevit MDTF-toimiston ja osallistuvien jérjes-
tojen vilinen puitesopimus®’ sekd toimiston ja avunantajien véliset hallin-
nolliset jirjestelyt.*

Avustusten kdytto ja seuranta

Vuoden 2011 marraskuun loppuun mennessa rahaston tulot olivat yhteen-
sd 113 126 338 Yhdysvaltain dollaria. Avunantajilta kertyi 31 182 000
dollaria vuonna 2010* ja 81 944 665 dollaria vuonna 2011. Kolme suu-
rinta avunantajaa ovat Iso-Britannia 37,8 miljoonaa dollaria, Hollanti 27,5
miljoonaa dollaria ja Tanska 15,5 miljoonaa dollaria. Suomi on rahaston
viidenneksi suurin tukija. Suomen avustukset vuosina 2010 ja 2011 olivat
yhteensd 5,4 miljoonaa dollaria. Osallistuvien jérjestojen kiytettavéksi oli
vuoden 2011 marraskuun loppuun mennessi osoitettu 104 004 792 dolla-
ria. Tuettujen projektien raportoitu varainkayttd oli vuoden 2011 marras-
kuun lopun tilanteen mukaan 12 135 109 dollaria.*

Avustusten jakautuminen sektoreittain ja niiden tdhinastinen raportoitu
kéyttd ilmenevét taulukosta 3.

" Memorandum of Understanding (MoU).

%2 Standard Administrative Arrangements (SAAs).

% Tésti 10 miljoonaa USD on HRF-rahastosta siirtyneitd varoja.

¥ Multi-Partner Trust Fund Office Gateway Funding Status CHF 28.11.2011.
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TAULUKKO 3. Somalian yhteisrahasto: Projektit sektoreittain vuosina 2010-2011.%

RS blﬂi}j,(\e/ﬁtk LSJ)?S jéirjestéi||eSLi.ilr§|)3t Raportggl;okiysﬂg
Elinkeinot (10) 28 419 354 28 419 354 2 529 589
Vesi ja sanitaatio (6) 24 575 402 24 575 402 4050 371
Ravitsemus (5) 15 879 259 15 879 259 1303 134
Terveys (14) 14 186 884 14 186 884 2940 592
Suoja — NFls (6) 9 294 460 9 294 460 0
Ruoka-apu (2) 6 304 613 6 304 613 0
"Enabling Programming" (3) 3413 880 3413 880 316 324
Logistiikka (1) 995 100 995 100 995 100
Suojelu (2) 618 201 618 201 0
Koulutus (2) 317 641 317 641 0
Yhteensa 104 004 793 104 004 792 12 135 109

Rahaston vuoden 2010 vuosikertomuksen mukaan Somalian humanitaari-
nen tukeminen oli kertomusvuonna hidasta eikd saavuttanut tavoitteitaan.
CAP-vetoomuksiin perustuvien avustusten méérd viheni 28 prosenttia
edellisvuoteen verrattuna. CHF sen sijaan ylitti avustusten saantitavoit-
teensa®® ja myonsi vuonna 2010 yhdessi HRF:n kanssa avustuksia 28 mil-
joonaa dollaria. Yhdessd CERFin kanssa pooli muodosti maan suurimman
humanitaarisen avun kanavan vuonna 2010.

Vuonna 2010 CHF jérjesti ainoastaan yhden varsinaisen avustusten ja-
on, koska rahasto perustettiin vasta heindkuussa. Avustukset kohdennet-
tiin vuoden 2010 CAPin viliarvioinnissa madritellyille prioriteettialueille
ja suunnattiin kuuden pahiten karsivan alueen vieston elintarvike- ja ra-
vintotarpeisiin. Avustukset mydnnettiin tasan YK-jirjestdjen ja kansalais-
jarjestojen kesken.

OCHA siirsi jarjestoosuuden 27 kansalaisjarjestoprojektille. Koska kan-
salaisjarjestot toimeenpanevat usein myos YK-jérjestojen projekteja, vas-
tasivat kansalaisjarjestot kdytannossd noin kahdesta kolmasosasta CHF:n
vuonna 2010 tukemista projekteista. Yhteensa tuettuja projekteja oli 36.

% Multi-Partner Trust Fund Office.
% Tavoite vuodeksi 2010 oli 15 miljoonaa Yhdysvaltain dollaria.
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CHF-tuella katettiin 4-30 prosenttia Somaliassa toimivien klustereiden
vuoden 2010 CAP-vetoomuksessa mairitellysté tukitarpeesta. Silld saavu-
tettiin yli kolmasosa CAPissa arvioidusta 2 miljoonasta hyddynsaajasta.

Osallistuville jarjestdille vuonna 2010 myonnetystd 20,7 miljoonasta
dollarista raportoitiin toteutuneina projektimenoina 12,1 miljoonaa dolla-
ria. Varojen kadyttdaste oli siten 59 prosenttia. Tulosta voidaan tarkastuk-
sen perusteella pitdd hyvind ottaen huomioon se, ettd avustuspédétokset
tehtiin ja varat olivat projektien kéytettivissa vasta vuoden toisella puolis-
kolla. OCHAn raportoimat kansalaisjérjestojen toteutuneet projektimenot
olivat 9,9 miljoonaa dollaria eli 82 prosenttia niille myonnetyistd varoista.
YK-jirjestoisti WFP raportoi kiyttaneensi kaikki sille myonnetyt varat®’.
UNICEFilla oli suhteellisesti vdhiten toteutuneita projektimenoja, vain
712 000 dollaria eli runsaat 10 prosenttia sen saamasta tuesta. Myo0s
WHO:lle osoitettujen varojen kdyttd oli védhiistd: 1,9 miljoonan dollarin
avustuksesta raportoitiin kdytetyn 374 000 dollaria eli vajaat 20 prosenttia.
Erdiden YK-jdrjestdjen projektivarojen védhdinen kayttd selittyy ainakin
osittain isompien projektien myohiiselld kdynnistymisella.

CHF on panostanut seurantamenetelmiensa kehittdmiseen seki lisdnnyt
seuranta- ja evaluointikapasiteettiaan. Vuonna 2010 OCHAn toimesta
monitoroitiin 15 projektia ja toimia jatkettiin vuonna 2011. Pilottihank-
keena kdynnistettiin vuonna 2011 maatalous- ja elinkeinoklusterin seuran-
taprojekti. Vuonna 2011 aloitettiin myds Somalian viimeisen viiden vuo-
den aikana saaman humanitaarisen avun ulkoinen evaluointi. Myds CHF
on evaluoinnin kohteena. Evaluointiraportin oli médard valmistua vuoden
2011 loppuun mennessi. Projekteissa tehdddan myds tilintarkastuksia. CHF
on ollut tyytyviinen paikallisen tilintarkastuksen tyon tasoon.

MDTF-toimiston yllapitimd MDTF Office GATEWAY avattiin viralli-
sesti 2010. Jarjestelma tuottaa reaaliaikaista tietoa muun muassa rahaston
tuloista, ohjelmabudjeteista ja varainsiirroista osallistuville jarjestoille.
Jérjestelméstd on saatavissa myOs monipuolista raportointitietoa. Tarkas-
tuksessa katsottiin, ettd kdytdntd parantaa rahastohallinnon lépindkyvyyt-
ta.

Avustusjérjestot raportoivat projektiensa varainkdytostd osallistuville
jirjestoille, jotka koostavat niisti vakiomuotoiset raportit®® MDTF-
toimistolle. Tarkastuksen mukaan projektimenojen standardoitu esittdmis-

Y Timd on ristiriidassa taulukossa 3 esitettyjen tietojen kanssa, jonka mukaan
ruoka-apuprojektien raportoitu kdiytté on 0 dollaria.

% Projektimenojen raportoinnissa kiytetdidn kuutta YK:n kehitysryhmdén (UN De-
velopment Group) hyviksymdd menoluokkaa.
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tapa parantaa varainkdyton ldpindkyvyyttd ja edistdd osaltaan rahaston
pyrkimyksié parantaa tilivelvollisuuttaan avunantajia kohtaan.

MDTF-toimisto veloittaa rahaston hallinnoinnista palkkion, joka on
médriltddn yksi prosentti rahastolle vuosittain kertyvisté tuloista. Vuoden
2010 palkkio oli 312 000 dollaria. OCHAn kansalaisjérjestoprojekteista
johtuvat hallintokulut olivat 545 000 dollaria vuonna 2010. Tdmai on 4,7
prosenttia toteutuneiden projektikulujen yhteisméérastd. Tilinpdatostieto-
jen mukaan hallintokulut veloitetaan vuoden 2011 aikana.

Korkotulojen kéytto

Avunantajamaiden ja UNDP:n vilisen rahaston hallinnointia koskevan
sopimuksen mukaan osallistuville YK-jarjestoille maksetuista avustuksis-
ta kertyvd korko kéytetddn jérjestdjen omien sddnndsten ja méadrdysten
mukaisella tavalla. Sopimusehto on hieman epatarkasti kirjattu mutta tar-
koittaa CHF:n edustajien mukaan sitd, ettd mahdollinen korko lisdtidén
projektivaroihin tai palautetaan rahastoon. Palautustilanteessa koron uu-
delleen kohdentamisesta sovitaan avunantajien kanssa. CHF:n vuosiker-
tomuksesta ilmenevien tietojen perusteella osallistuville YK-jarjestdille
kertyneitd korkoja ei tuloutettu rahastoon kertomusvuonna. Tamé tehddén
vuonna 2011. Kaikki korkotulot palautetaan rahastoon, ellei humanitaari-
nen koordinaattori avunantajia konsultoituaan pditd koron kayttdmisesta
muuhun tarkoitukseen®.

Avustusten kohdentaminen

Rahaston tirkedna tehtdvanad on kohdentaa avustukset Somalian hétdapu-
vetoomuksessa médritetyille prioriteettialueille, tayttad tukiaukot ja koor-
dinoida apu eri tuki-instrumenttien ja avunantajien vélilla. Tarkastuksessa
kéytiin lapi Somalian vuoden 2010 yhteisvetoomuksen hankeluettelo ja
verrattiin sitd CHF:n saman vuoden projektilistaan. Vertailun tuloksena
oli, ettd useille hankkeille, joiden tukemiseen CHF osallistui, oli myonnet-
ty budjetoitua enemmén tukea, enimmilldén 235 prosenttia budjetoitua
enemmaén. Esimerkiksi ECHO ja CHF panostivat molemmat voimakkaasti
vesiprojekteihin toisistaan tietdmattd. Samanaikaisesti useat prioriteetti-
alueiden projektit jdivdt kokonaan ilman tukea. Yliavustamisen syyné oli

% All interest earned by the Participating organizations is credited to the Fund
unless the Humanitarian Coordinator, in consultation with the donors, has ap-
proved decisions that govern the specific use of interest earned on donor contri-
butions.
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puutteellinen kommunikointi ja koordinointi avunantajien ja rahaston vé-
lilld. Parantuneen yhteistyon ja koordinoinnin mydtd ongelma poistunee
jatkossa. Suoja- ja suojeluklustereiden hankkeille ei myonnetty lainkaan
CHF-tukea, vaikka ndiden sektoreiden saama tuki jaa usein vahéiseksi.

3.5 Suomen asema kansainvalisessa
humanitaarisen avun jarjestelmassa

3.51 Suomen vaikuttamiskeinot

Ulkoasiainministerion mahdollisuudet osallistua humanitaarisen avun po-
litiikka- ja kdytdnnon tason kansainvéliseen vaikuttamistyohon ovat rajal-
liset. Tdméan vuoksi tarkoitukseen kiytettdvissd olevat resurssit on hyo-
dynnettdvd mahdollisimman tehokkaasti. Vaikuttamisen keinoja ja kana-
via ovat muun muassa aktiivinen toiminta avustettavien jérjestojen hallin-
toelimisséd, bilateraaliset neuvottelut jarjestdjen kanssa sekd avunantajien
vélinen vuoropuhelu, neuvonpito ja koordinointi. Toki on huomattava, et-
td myoOs Suomen antaman avun madrd vaikuttaa ulkoasiainministerion
mahdollisuuksiin vaikuttaa kansainviliseen humanitaarisen avun politiik-
kaan.

Suomelta humanitaarista apua saavien YK-jérjestdjen ja muiden YK-
elimien organisaatiovastuut kuuluvat Suomessa usealle ministeriolle. Ul-
koasiainministerion sisélld organisaatiovastuut jakautuvat myos useam-
man yksikon kesken.

Humanitaarisen avun yksikolle kuuluvat UNHCR, UNRWA ja WFP.
Ensiksi mainitun osalta maahanmuuttokysymykset ovat kuitenkin poliitti-
sen osaston vastuulla, ja ndissd kysymyksissd osasto toimii yhteistydssd
sisdasiainministerion kanssa. UNDP, UNFPA ja UNICEF kuuluvat minis-
teridssd YK:n sosiaalisista ohjelmista vastaavalle yksikdlle. FAO ja WHO
ovat YK:n erityisjérjest6jd, joista FAO:n organisaatiovastuu on maa- ja
metsétalousministeriolld ja WHO:n sosiaali- ja terveysministeriolld. Vas-
tuuministerididen ja -yksikoiden edustajat osallistuvat jarjestdjen hallitus-
tyoskentelyyn.

Suurin osa YK-jdrjestelmdn operatiivisista toimijoista ei tdhdn saakka
ole johtokunnissaan raportoinut humanitaarisen reformin® olemassaolosta
tai sen edistymisestd toiminnassaan, eikd asiasta ole kdyty sddnnollistd
johtokuntakeskustelua. Johtokunnissa tietdimys YK:n humanitaarisen avun

Y Luku 3.6.1.
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arkkitehtuurista on ollut puutteellista, vaikka tédhén toimintaan kuluu mer-
kittdvd osa rahastojen ja ohjelmien médrdrahoista. Suomi pitdéd asiaa hu-
manitaarisen avun muiden antajamaiden kanssa vastuuvelvollisuuskysy-
myksend, misté syystd Suomi on jo muutaman vuoden ajanut sité, ettd tds-
td apusektorista informoitaisiin johtokuntia. WFP:ssé téssd on jo onnistut-
tu. WHO:ssa humanitaariset kysymykset on saatu nostettua jarjeston vuo-
den 2012 hallituksen kokouksen agendalle. Kokouksessa kisiteltdneen
my0s humanitaarisen toiminnan sijoittumista WHO:n nykyisessé organi-
saatiossa.”’ Vuoden 2011 syksylld tehtiin periaatepaitds humanitaaristen
kysymysten saamiseksi UNDP:n ja UNFPA:n yhteisen johtokunnan agen-
dalle vuonna 2012. Suomen tavoitteena on saada samanlainen péétos
my6s UNICEFin johtokunnassa.

Humanitaarisen avun yksikon erityisen mielenkiinnon kohteena ovat ne
jérjestot, jotka avun toimeenpanijoina ovat osa humanitaarista apuarkki-
tehtuuria. YK-jdrjestelmdssd niitd ovat FAO, UNICEF, UNFPA,
UNHCR, UNRWA, WFP ja WHO sekd vihdisemmaissd madrin IOM ja
UNDP. Naiilld jérjest6illd on oma vastuualueensa humanitaarisessa kluste-
rijdrjestelméssd. Korkeamman tason vaikuttamisen kanavia ovat YK:n so-
siaali- ja talousneuvosto (ECOSOC) sekd YK:n yleiskokous ja sen eri
komiteat.”> Suomi on ECOSOC-neuvoston jisen vuosina 2011 ja 2012,
UNICEFin johtokunnassa vuosina 2012-2013 sekd WFP:n johtokunnassa
vuonna 2012. UNFPA/UNDP yhteisjohtokunnan jdsen Suomi oli vuosina
2009-2011. Muissa jarjestoissd Suomi on tarkkailijana.

OCHA on YK-sihteeristoon kuuluva osasto, jossa vaikuttaminen tapah-
tuu avunantajien tukiryhméssd. Suomi toimi tukiryhmén puheenjohtaja-
maana vuosina 2008—2009. Humanitaarisen avun reformin eteenpdin vie-
minen oli yksi Suomen puheenjohtajuuden péétavoitteista. Tukiryhmén
puheenjohtajana on nyt Norja, ja sen johdolla on kidynnistetty hanke, jon-
ka tarkoituksena on puuttua sekd humanitaarisen avun raportointiin etti
keskustelun puutteeseen johtokunnissa. Pyrkimyksend on tukea OCHAa
humanitaarisen reformin jarjestelménlaajuisessa ldpi viemisessd sekd pa-
rantaa YK-jdrjestelmén operatiivisten toimijoiden vastuuvelvollisuutta
suhteessa avustajiin ja avunsaajiin. Suomi tukee Norjaa tissa ty0ossa.

Suomen Geneven pysyvin edustuston mukaan OCHAn toiminnan vai-
kuttavuutta on vaikea arvioida. OCHA on YK:n sihteeriston yksi osasto,

! WHO:n organisaatiossa humanitaarinen toiminta on sijoitettu polioyksikkoon.
Ministerion humanitaarisen avun yksikon mukaan jdrjeston humanitaarisen toi-
minnan asema on epdtarkoituksenmukainen ja vaarantaa sen identiteetin.

% Lihinnd toinen ja kolmas komitea sekd neljis komitea koskien UNRWAa ja vii-
des koskien YK:n budjettia.
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ja koordinaatiotehtdvin vuoksi sen rooli poikkeaa operatiivisten jirjesto-
jen tyostd. Myos OCHAn budjetti on sikéli ldpindkymaéton, ettd se on osa
YK:n sihteeriston budjettia.

UNHCR:n toimintaan Suomi pystyy konkreettisesti vaikuttamaan johto-
kuntaty0ssd: muun muassa jarjeston toimeenpanevassa komiteassa, sitd
valmistelevassa pysyvédssd komiteassa seka lukuisissa tyoryhmissa. Lisak-
si Suomen ja UNHCR:n vuosittaiset, kahdenviliset konsultaatiot muodos-
tavat hyvén kanavan ottaa esille Suomen ja UNHCR:n vilisid kysymyksia
sekd yleiseen pakolaispolitiikkaan ja jirjeston toiminnan kehittdmiseen
liittyvid teemoja. UNHCR:n ja Suomen vililld kdydadn myds vuosittaiset
keskustelut Suomen myontdméin tuen maarastd. Tamén lisdksi UNHCR
jérjestdd Genevessd informatiivisia kokouksia niille tukijoilleen, joiden
vuotuiset avustukset ylittdvdt 20 miljoonaa Yhdysvaltain dollaria. Poh-
joismaat ovat keskeisia UNHCR:n toiminnan tukijoita, ja maiden yhteis-
esiintymistd jéarjestdd koskevissa asioissa on mahdollista ja aiheellista
edelleen tehostaa.

UNRWA on palestiinalaispakolaisten asioiden hoitamista varten perus-
tettu jirjestd, joka on aktiivinen rekisterdityjd palestiinalaispakolaisia
asuttavilla alueilla.” UNRWA:lla ei ole johtokuntaa vaan ainoastaan neu-
voa-antava ryhmd. UNRWA:n hallintoelin on suoraan YK:n yleiskokous
ja sen neljds komitea. Suomi on ollut neuvoa-antavan ryhmaén jésen kohta
kolme vuotta. Jasenyys ryhméssa edellyttda jarjestolle maksettavaa véahin-
tddn 5 miljoonan Yhdysvaltain dollarin suuruista vuosittaista avustusta tai
15 miljoonan dollarin suuruista avustusta kolmen vuoden aikana.

Kansainvilisen Punaisen Ristin (ICRC) ja Punaisen Puolikuun hallituk-
sissa avunantajilla ei ole osallistumisoikeutta. Joka neljds vuosi jérjeste-
tddn konferenssi, johon muun muassa liikkeiden jasenet, kansalliset jéarjes-
tot ja avunantajat osallistuvat. ICRC:n apuna Genevessd on avunantajista
koostuva tukiryhmai, joka toimii tiiviissd yhteistydssd komitean kanssa ja
toimii avunantajien tirkeénd vaikuttamiskanavana. Tukiryhmén jésenyys
edellyttdd avunantajamaalta 10 miljoonan Sveitsin frangin vuosittaista pa-
nostusta organisaation humanitaariseen avustustoimintaan. Suomi on tuki-
ryhmén jdsen. Tukiryhmé kokoontuu kerran vuodessa.

ICRC pyytdéd avunantajat mukaan myos yhteisille kenttdmatkoille, joi-
den kohteina ovat viime vuosina olleet muun muassa Afganistan ja Pakis-
tan. Suomesta matkalle osallistui humanitaarisen avun yksikdn neuvonan-
taja. Matkoilla saa todellisen kuvan siitd, miten ICRC kéytdnnossd toimii,
ja pédstdin myos alueille, joilla ei muuten olisi mahdollista kéyda.

% Alueita ovat Gaza, Léinsiranta, Jordania, Libanon ja Syyria.
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Suomella on my6s kahdenvilisid tapaamisia ICRC:n ja IFRC:n’* kanssa.
Jarjestdjen ja Suomen Punaisen Ristin edustajat kdyvit sddnnollisesti ul-
koasiainministeriossd keskustelemassa avustusoperaatioista ja humanitaa-
risen avun politiikkakysymyksistd. Suomen ja ICRC:n vélisen yhteistyon
keskeisimpiné tavoitteina on varmistaa humanitaarisen avun luoksepéésy
ja tehokas toimittaminen avunsaajille poliittisesti herkissd konfliktitilan-
teissa, seurata humanitaarisen oikeuden noudattamista sekd suojella sivii-
leja konfliktitilanteissa.

Suomen kannat UNHCR:n, UNRWAn ja WFP:n kokouksissa késitelté-
vistd asioista valmistelee humanitaarisen avun yksikkd. Muiden jarjesto-
jen osalta valmisteluvastuu on ulkoasiainministerion toisilla yksikoilla tai
toisilla ministerigilld. Humanitaarisen avun yksikon tehtdvand on vaikut-
taa suoraan tai vilillisesti siihen, ettd ndidenkin jérjest6jen hallituksissa
kasiteltdisiin myos humanitaarisen avun kysymyksid. Vaikuttaminen edel-
lyttdd hyvad ministerididen ja yksikoiden vilistd koordinaatiota seké tie-
donvaihtoa kokousvalmisteluissa.

Suomen humanitaarisen toiminnan painopistealueita viime vuosina ovat
olleet seuraavat asiat:

— nostaa humanitaariset kysymykset jarjestojen hallitusten agendoille

— vahvistaa humanitaarisen avun ja kehityksen vélista yhteyttad

— lyjittaa humanitaarisen reformin jilkeistd humanitaarista arkkitehtuu-
ria. Tdhdn kuuluu muun muassa tukea OCHAn toiminnan edelleen
kehittdmistd ja viedd eteenpdin hyvin humanitaarisen avunannon pe-
riaatteita.

Humanitaarisen avun vaikuttamistydssi varsinkin politiikkatasolla keskei-
set roolit ovat Suomen New Yorkin” ja Geneven® pysyvilld edustustoilla
sekd Suomen Italian-suurlihetystolld.”” Humanitaarisen avun yksikon tyén
kannalta ndistd edustustoista saatava informaatio, raportointi ja seuranta-
tieto sekd niiden tekemi vaikuttamisty® ovat ensiarvoisen tarkeitd. Muita
tirkeitd Suomen ulkomaanedustuksen yksikoitéd téssd suhteessa ovat Suo-

* The International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies.

% Vastuualueita ovat muun muassa YK:n yleiskokous, ECOSOC, UNDP, UNF-
PA, UNICEF ja OCHA.

% Vastuualueita ovat muun muassa ICRC, IFRC, OCHA, UNHCR ja WHO.

7 Vastuualueita ovat muun muassa FAO, IFAD ja WFP.
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men EU-edustusto Brysselissi, Suomen Etiopian-"® ja Kenian-
suurlahetystot sekd Ramallahin-yhteystoimisto.”

Henkil6kunnan vaihtuvuus ja erilaiset sijaisjérjestelyt ovat viime vuosi-
na jossain méddrin haitanneet humanitaarisen avun yksikon toimintaa.
Vaihtuvuus vaarantaa asiantuntijuuden sdilymisen ja heikentd4 jarjestdihin
kohdistuvan vaikuttamis- ja seurantatyon edellytyksid. Vaihtuvuuden ne-
gatiivisia seurauksia on tydtehtdvien jakamisen lisdksi onnistuttu kompen-
soimaan erityisesti yksikon neuvonantajan laajan ja monipuolisen tyo-
panoksen avulla. Yksikko sai oman neuvonantajan vuonna 2007. Tdmi
perustui ainakin osin Suomen humanitaarisesta avusta vuonna 2005 teh-
dyn evaluoinnin suosituksiin. Neuvonantajan ty0 on kuitenkin mairai-
kainen, ja se on néilld ndkymin péaéttyméassd vuoden 2012 syksylld. Kun
otetaan huomioon humanitaarisen apujarjestelman monimutkaisuus ja sen
edelleen kehittdmisen haasteet sekd avustusmuodon taloudellinen merki-
tys, neuvonantajan tarjoaman asiantuntijaresurssin sdilyttiminen yksikos-
sd vastaisuudessakin nayttéisi tarkastuksen mukaan perustellulta.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa ulkoasiain-
ministerid tuo esille sen, ettd humanitaarinen apu on Suomessa avustusten
myontdmistd ja politiikkavaikuttamista, eikd omia kansallisia humanitaa-
risen avun operaatioita voida resurssisyistd suunnitella. Humanitaarinen
apu on irrallaan sotilaallisesta ja siviilikriisinhallinnasta, eiki se ole sellai-
nen kriisinhallinnan viline, jossa toiminnassa Suomella on omaa kansal-
lista operatiivista toimintaa. Suomi on aktiivinen toimija YK-jérjestelmén
eri johtokunnissa, joissa toimitaan sekd humanitaarisen avun asiakohtien
edistdmisessd sekd kehitysyhteistyossd. Kehityspoliittisen osaston YK:n
kehityskysymysten yksikké (KEO-40) ja humanitaarisen avun yksikko
(KEO-70) tekevit yhteistyotd niiden jdrjestdjen osalta, joita hoidetaan ja
avustetaan molemmissa yksikoissa.

3.5.2 Suomi avunantajana
Humanitaarisen avun indeksi

Humanitaarisen avun indeksin'® julkaiseminen aloitettiin vuonna 2007.
Indeksin julkaisee DARA. DARA on vuonna 2003 perustettu riippuma-

* Suomen Etiopian-suurlihettilis on myés Suomen pysyvi edustaja Afrikan
unionissa.

% Yhteystoimisto vastaa muun muassa palestiinalaiskysymyksii hoitavan UNR-
WAn seurannasta.

1 The Humanitarian Response Index (HRI).
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ton, voittoa tavoittelematon organisaatio, joka on omistautunut kehitysyh-
teistyon ja humanitaarisen avun evaluointiin. Organisaation tavoitteena on
parantaa avun tehokkuutta ja laatua sekd edistdd hyvid kéytinteitd, toi-
minnan ldpindkyvyyttd ja vastuuvelvollisuutta. DARAIlla on tukenaan
neuvoa-antava komitea'"' ja vertaisarviointikomitea.'"
Ulkoasiainministerié on ilmoittanut, ettd kansainvdlinen avunantajayh-
teisd on kyseenalaistanut tavan, jolla DARA arvioi hyvidn humanitaarisen
avunannon periaatteiden toteutumista.
HRI-indeksi mittaa maailman 23 tirkeimmén humanitaarisen avun anta-
jamaan suoriutumista viiden kriteerin perusteella. Naméa ovat
— pilari 1: avun tarpeisiin vastaaminen'® (30 % indeksin painoarvosta)
— pilari 2: riskien ennaltachkédisy ja vdhentdminen sekd niistd toipumi-
nen'™ (20 %)
— pilari 3: tydskentely humanitaaristen yhteistyokumppanien kanssa'®
(20 %)
—  pilari 4: suojelu ja kansainvilinen laki'® (15 %)
— pilari 5: oppiminen ja vastuuvelvollisuus'”’ (15 %).

HRI-indeksin laadinta perustuu

— 35 indikaattoriin

— kenttatutkimuksiin suurimmissa kriiseissa

— yli 400 henkilon haastatteluihin 250 jéarjestossa
— avunantajien toiminnan arviointiin

— kvantitatiiviseen aineistoon.

Pilareiden I, III ja V kriteerit ovat pysyneet samoina indeksin kayttoon-
otosta saakka. Pilareiden II ja IV kriteerit ovat olleet samansisiltdiset
vuodesta 2009 alkaen.

T The HRI Advisory Board.

12 The HRI Peer Review Committee.

13 Kriteerind on se, perustuuko avustaminen héddnalaisten ihmisten tarpeisiin si-
ten, ettei sitd ole alistettu poliittisille, strategisille tai muille intresseille.

"% Tukevatko avunantajat paikallisen kapasiteetin vahvistamista, tulevien kriisien
ennalta ehkdisemistd ja pidemmdn aikavdlin toipumista?

% Tukevatko avunantajien politiikat ja kiytinnét toimet tehokkaasti humanitaa-
risten jdrjestojen tyotd?

"Missd mdcrin avunantajat kunnioittavat kansainvélistd humanitaarista lakia ja
sen edistamistd sekd toimivat aktiivisesti luoksepddsyn ja siviilien suojelun edis-
tamiseksi?

"7 Missd mddrin avunantajat myétivaikuttavat humanitaarisen toiminnan ld-
pindkyvyyteen, tilivelvollisuuteen ja oppimiseen?
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Vuoden 2010 HRI-indeksi asetti Suomen 11. sijalle 23 avunantajamaan
joukossa. Suomi on sijoittunut 11. tai 12. sijalle indeksin julkaisemisen
aloittamisesta saakka. Vuoden 2011 HRI-indeksi nostaa Suomen kuiten-
kin 9. sijalle.

Kuviosta 3 ilmenevdt Suomen saamat pisteet verrattuna OECD-DAC
maiden keskiarvotulokseen.

HRI 2010 scores by pillar

PFillar Pillar

5 -./

{2

mPpm OECD/DAC average

Fillar 4 Fillar 3

Pillar 1 Responding to needs

Pillar 2 Prevention, risk reduction and recovery
Pillar 3 Working with hurnanitarian partners
Pillar 4 Protection and international law

Pillar 5 Learning and accountability

* The OECD/DAC average does not include scores for Austria,
Greece or Portugal,

KUVIO 3. Suomen sekd OECD-DAC maiden keskimaarainen HRI-indeksi vuonna 2010.

Suomi luokitellaan ryhmdian 1 kuuluvaksi avunantajamaaksi. Ryhmédin
kuuluvat avunantajat suoriutuvat keskimédrin muita paremmin pilareihin
3, 4 ja 5 sisdltyvistd tehtdvistd. Tédhén ryhméén kuuluvat muun muassa
Hollanti, Norja, Ruotsi ja Tanska. Suomi sai korkeimmat pisteensé pila-
reissa 3 ja 4. Ryhméédn kuuluvista maista poiketen Suomelle tuli hei-
koimmat pisteet pilarista 5, ja myds pilarista 1 Suomen pisteet alittivat

76



OECD/DAC:n ja Suomen vertailuryhmén'® keskiarvot. Suomen pilarista

2 saamat pisteet olivat ldhelld vertailuryhmin keskiarvoja.
Yksittéisten indikaattoreiden valossa Suomen vahvuusalueita ovat
— YK:n ja Punaisen Ristin vetoomuksiin vastaaminen
— tuen myOntdminen riskej lieventéville tai vahentdville mekanismeille
— pakolaislaki
— evaluointien teettdiminen ja tuen myontdminen niitd varten
—  korvamerkitsemittomén tuen myontdmien.

Suomen suoriutumisesta 18ytyi parannettavaa seuraavilta alueilta:
— tuen myOntdminen vastuuvelvollisuutta koskeville aloitteille
— tuen myontdminen kompleksisille kriiseille oikea-aikaisesti
— tilivelvollisuusaloitteisiin osallistuminen

— tuen myOntdmisen ldpindkyvyys

— tuen myOntdminen kansalaisjarjestdille.

DARA antoi Suomelle seuraavat suositukset:

— Suomen tulisi kiinnittdd huomiota humanitaarisen tukensa oikea-
aikaisuuteen.

— Suomen tulisi arvioida osallistumistaan vastuuvelvollisuutta koskeviin
aloitteisiin ja niiden tukemiseen.

— Suomen tulisi keskustella yhteistyokumppaneidensa kanssa heidén
kasityksistddn Suomen avun ldpinadkyvyydesta.

Paikallistarkastuksissa tuli esille seuraavia ndkokulmia:

—  Punaisen Ristin ja Punaisen Puolikuun yhdistysten kansainvilinen
liitto, IFRC Kenya

Suomen apu IFRC:lle kanavoituu yleenséd SPR:n vilitykselld. Suomen Pu-
nainen Risti on liitolle oleellinen yhteistyokumppani ja alan keskeinen
toimija. SPR:n ldhestymistapaa pidettiin jossain madrin suppeana. Jarjestd
toteuttaa "omaa hankettaan", jossa liiton strategia voi jadda vihemmalle
huomiolle. Apu voisi olla myds joustavampaa: enemmain rahaa ja vihem-
mén tavaraa tai palveluita. Esimerkiksi Kenian tulvat -hankkeessa SPR:n
avustuksesta valtaosa oli materiaaliapua. Lisdksi SPR edellyttda tastd
hankkeesta liitolta erillisraportointia. Siitd puolestaan aiheutuu liitolle

108 Vertailuryhmdn muut maat olivat Hollanti, Luxemburg, Norja, Ruotsi, Sveitsi,
Tanska ja Uusi-Seelanti.

77



ylimédérdisid hallintokuluja, jotka se veloittaa SPR:n maksamasta rahalli-
sesta avusta.

Somalian yhteisrahasto, CHF

Rahaston perustamisesta sovittiin Helsingissé, ja Suomi oli ensimmaisten
joukossa sijoittamassa sithen varoja — osoittaen niin luottamusta rahastoa
kohtaan.

Punaisen Ristin kansainvdlinen komitea, ICRC Geneve

Suomen apu ICRC:lle kanavoidaan piddosin Suomen Punaisen Ristin kaut-
ta. Jarjeston mukaan SPR ty6skentelee hyvin ja tuottaa lisdarvoa. Silld on
osaamiskapasiteettia. Erityispiirteend voidaan pitdd SPR:n toimintamallia,
joka koostuu sekéd raha-avusta ettd henkilo- ja materiaaliavusta. Norjan
Punainen Risti toimii samalla periaatteella'®”. SPR:n ja ICRC:n vilinen
yhteistyd perustuu puitesopimukseen.''’ Tdmi on ainoa kirjallisen sopimi-
sen muoto. Erillisid hankekohtaisia sopimuksia ei siten tehdd. Kaiken
kaikkiaan Suomea pidettiin hyvana yhteistyokumppanina.

Maailman terveysjdrjesto, WHO Geneve

Suomen humanitaarinen apu on tarveperustaista, ja se annetaan vastaanot-
tajamaan hyviaksymiseen pohjautuen maassa olevien ihmisten tarpeeseen.
Humanitaarisen avun yksikkd on usein yhteydessé jarjestoon muun muas-
sa asioissa, jotka koskevat avun tarvetta ja priorisointia. Suomen apulu-
pauksiin on voinut luottaa, mikd on keskeistd toiminnan ennustettavuuden
ja kestdvyyden kannalta. Avustussopimusten allekirjoittamisen jélkeen
maksatukset on tehty viipymaéttd. Suomen mydntdmien avustusten ehdot
ovat sopusoinnussa jérjeston omien sdéntdjen ja ohjeiden kanssa, ja ne
ovat my0s linjassa muiden tuenantajien avustusehtojen kanssa. Jarjesto on
tyytyvéinen Suomen kanssa kdytdvddn humanitaarisen toiminnan politiik-
katason keskusteluun. Suomen puolelta titd kdy usein Suomen Geneven
pysyvd edustusto. Suomen edustajat osallistuvat sddnnollisesti WHO:n
vuosittain jirjestimididn humanitaarisen avun foorumiin. Tilaisuudessa
avunantajille kerrotaan jarjeston humanitaarisen avun strategiasta, suunni-
telmista ja tyon tuloksista. Lisdksi Suomen ja WHO:n kahdenvilisid ta-
paamisia jéarjestetddn sddnnollisesti. Helmikuussa 2011 jarjestettyéd tapaa-

1 IFRC Kenya piti titi huonona piirteend.

1o Rapid Response Agreement.
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mista pidettiin erittdin hyddyllisend WHO:n ja Suomen vélisen humani-
taarisia kysymyksid koskevan politiikkadialogin vahvistamisen kannalta.
Suomea edustivat tuolloin humanitaarisen avun yksikon paillikko, terve-
ysalan neuvonantaja ja Geneven pysyva edustusto.

3.6 Humanitaarisen jarjestelman tila

3.6.1 Humanitaarinen reformi

Suomalaiset kansalaisjdrjestot

Suomalaisten jarjestojen kisityksen mukaan humanitaarinen reformi''' on
yleisesti ottaen parantanut avun tehokkuutta. Se on myds avannut osallis-
tumismahdollisuuksia kansalaisjérjestoille. Prosessi on kuitenkin kesken,
ja paljon on vield tekemittid. Reformissa kansalaisjérjestdt ovat kiinnitté-
neet huomiota muun muassa humanitaaristen koordinaattorien roolin vah-
vistamiseen, klusterikoordinaattorien kokemuksen, osaamisen ja ammatti-
taidon parantamiseen seka siihen, ettd klusterit ovat pdatoksenteossaan lii-
an YK-keskeisid.

Klusterimallia pidettiin kuitenkin tarkoituksenmukaisena keinona kehit-
tdd toimintaa ja tyonjakoa sekd parantaa avun tehokkuutta. Mallissa nih-
tiin silti myds ongelmia. Klusterit eivét esimerkiksi "keskustele" riittdvasti
keskenddn. Klusterimalli voi myds lisdtd byrokratian tasoja ja hidastuttaa
avun toimeenpanoa. Esimerkkind kdytettiin Pakistanille vuonna 2009 an-
nettua katastrofiapua. Kansainvilinen Pelastakaa Lapset -liike on laatinut
raportin''? kokemuksistaan téssi avustusoperaatiossa. Raportin yhteenve-
don mukaan avunantajat paéttivit myontiéd katastrofiavun YK-jarjestojen
ja klusterijarjestelmin kautta. Paatos aiheutti viiveitd avun siirtymisessa
kansalaisjarjestdille. Télld puolestaan oli huomattavia vaikutuksia kansa-
laisjarjestdihin, joilla on suuri osa avun toimeenpanokapasiteetista. Jérjes-
tely heikensi merkittavalld tavalla jarjestojen mahdollisuuksia auttaa ha-
dénalaisia ihmisia.

Humanitaarisen reformin my6td avun koordinointia on onnistuttu sys-
tematisoimaan ja varsinkin operatiivisella tasolla yhteistyd on parantunut.
Koordinoinnin avulla on voitu parantaa toiminnan kattavuutta ja tayttda

111 L .
Reformin keinot on mainittu luvussa 2.4.

"2 The Pakistan Emergency Response — Save the Children’s Experience, August
2009.
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avustusaukkoja. Avun koordinointi tapahtuu yhdessd YK:n kanssa. Punai-
sen Ristin asemaa avun koordinoinnissa pidettiin riittdvin vahvana. Myos
humanitaarisen avun rahastoista voi olla apua tukivarojen jakamiseksi ny-
kyisté tasaisemmin eri kriisien ja sektoreiden kesken.

Humanitaarista apua jactaan kuitenkin vield liiaksi kohteen poliittisen
suosion perusteella. Apu ei aina mene tarpeen mukaan vaan sinne, minne
saadaan tukivaroja. Usein ratkaisevaa on se, mitd pidetddn poliittisesti tér-
keénd ja mistd media on kiinnostunut.

Useiden avustusorganisaatioiden todellista kykyd antaa apua heikentdd
se, ettd niiden luoksepéésy ja toimintavapaus avustuskohteessa ovat rajal-
lisia.

YK:n humanitaarisen avun koordinointiyksikko, OCHA Kenya

OCHA Kenyan mukaan Keniassa humanitaarisen avun reformia on sovi-
tettu toimintaymparistoon. Rahastomekanismit toimivat hyvin, ja ne ovat
mahdollistaneet panna pitemmén aikavilin suunnitelmia toimeen parem-
min kuin tuki CAP-prosessin kautta. Klusterijarjestelmistd on luotu pai-
kallisiin oloihin soveltuva sektoripohjainen malli, jossa klusterit ovat
muuttuneet osin hallituksen vetdmiksi sektorikohtaisiksi tyoryhmiksi.
Avun jakelussa Kenian Punaisella Ristilld on térked asema.

Maailman ruokaohjelma, WFP Kenya

Humanitaarisen reformin toimeenpanossa on WFP Kenyan mukaan ylei-
sesti ottaen onnistuttu kohtalaisen hyvin. CERFin perustamista pitivét jar-
jeston edustajat erittdin hyvéna ratkaisuna. WFP:n mukaan yhteistoiminta
Kenian hallituksen kanssa on ratkaisevassa asemassa, ja sithen ndhden jér-
jestojen viliselld koordinoinnilla on vain rajallinen merkitys. YK-jarjes-
telmin sisdlld esimerkkeind hyvistd toimintamalleista nostettiin esille
HIV/AIDS-ohjelma UNAIDS seké sukupuolten vélisen tasa-arvon ja nais-
ten aseman vahvistamisen puolesta tyoskentelevi UN WOMEN. Lapi-
leikkaavien teemojen edistimiselld on suuri merkitys siiné, ettd myos hu-
manitaarisen avun toimintakentéissi saavutetaan kestévad kehitystd. Ruo-
katurva- ja ravitsemussektorilla WFP:n ja UNICEFin yhteistyon todettiin
sujuvan hyvin, mutta alemmalta tasolta puuttuu luonteva koordinoiva elin.
Avun ohjelmoinnissa on edelleen kehitettévaa.
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Somalian yhteisrahasto, CHF

CHF:n mukaan uusien tukimekanismien kéyttoonottoa pidettiin onnistu-
neena ratkaisuna. CERF on ollut todellinen menestys. Klusterijarjestel-
madssé, etenkin sen tekniselld puolella, on kuitenkin vield puutteita. Toi-
minnan koordinointi ei myoskédén ole vield riittdvan hyvaé. Siind humani-
taarisen koordinaattorin osaaminen ja kokemus ovat keskeiselld sijalla.
Koordinaattoreina toimivat eivit aina kuitenkaan ole koulutettuja tehta-
vidnsd, ja useilla heistd saattaa olla vain véhin kokemusta humanitaarises-
ta avusta. Koulutukseen osallistuvat eivét jostain syystd pdddy koordinaat-
toreiksi. Humanitaarisena koordinaattorina ei voi toimia esimerkiksi ilman
YK-jérjestelméin hyvié tuntemusta.

Hyvdn humanitaarisen avunannon periaatteiden toimeenpano ontuu,
koska tietyt maat jarruttavat niiden kehittdmistd. Progressiivisten maiden,
kuten Pohjoismaiden, tulisi voida siirtyd agendassa eteenpdin ja antaa
konservatiivisempien tulla myShemmin perdssé. Pariisin julistuksen mitta-
reilla arvioiden humanitaarisen avun tuloksellisuus ei toteudu.

Suomen Geneven pysyvi edustusto

Edustuston mukaan humanitaarisen reformin térkein saavutus on ollut se,
ettd klusterijarjestelmd on perustettu ja vakiinnutettu. Koordinaation ja sen
johtamisen parantamisessa on erityisesti kiinnitetty huomiota humanitaa-
risten koordinaattorien tasoon ja tyon laatuun kenttitasolla. Kyetdkseen
johtamaan monimutkaisia avustusoperaatioita kentélld toimivilla humani-
taarisilla koordinaattoreilla tulee olla riittdva kokemus ja johtamistaidot.

Hyva koordinointi avustustoiminnan kaikissa vaiheissa on keskeinen
edellytys avun vaikuttavuudelle. Koordinaatioon liittyy sekd jérjestelmé-
tason ettd inhimillisid haasteita.

Suurimmat edessa olevat haasteet liittyvit klusterijarjestelmin edelleen
kehittimiseen. Muun muassa Haitin ja Pakistanin tilanteet ovat osoitta-
neet, ettd nykyinen toimijakokonaisuus ei automaattisesti palvele hyvda
lopputulosta; satojen toimijoiden osallistuminen koordinaatiokokouksiin
tai laadullisesti heikkojen toimijoiden osallistuminen avustustoimintaan ei
ole kustannustehokasta eiké johda parhaaseen mahdolliseen lopputulok-
seen avunsaajien kannalta.

Johtajuus ja vastuukysymykset vaativat niin ikdén edelleen huomiota:
OCHAn tulee kyetd lunastamaan roolinsa uskottavana, nopeana ja tehok-
kaana avustustoiminnan koordinaattorina. Vastuu varojen tehokkaasta ja
oikeasta kdytOstd avunantajia kohtaan on vélttdaméatontd, mutta samaan ai-
kaan tulee kiinnittdd huomiota avun vaikutuksiin hyddynsaajien kannalta.
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Avunantajien ja toteuttavien jérjestdjen vilistd koordinointia tulisi ny-
kyisestd merkittdvasti kohentaa. Erityisesti niin sanotut unohdetut ja pit-
kittyneet kriisit edellyttdisivdt nykyistd strategisempaa ldhestymiskulmaa
ja kehitysyhteisty6toimijoiden mukaantuloa. Esimerkiksi siirtyméajattelun
suurena esteend on eri jarjestdjen ja muiden toimijoiden huono keskindi-
nen koordinaatio ja luottamus sekd mandaattikiistat. Avunantajamaiden
kehitysyhteistydviranomaisten sisdlld vallitsee usein ristiriitoja jatkumo-
ajattelussa. Julkilausutun politiikan ja kdytdnnon toiminnan valilld voi olla
suuri ero.

Tukivarojen tasapuolisuuteen kriisien vélilld vaikuttavat useat tekijat.
Vaikka tuen mydntdminen humanitaarisen apuun perustuu ldhtokohtaisesti
tarpeeseen, toimintaympéristd on muuttunut merkittdvasti. Tdma johtuu
globaalisti ja reaaliajassa toimivasta mediasta, silld se vaikuttaa monin ta-
voin poliittisiin padtoksentekijoihin mutta my0s yksittdisten jérjestojen
avunantohalukkuuteen. Runsaasti mediahuomion kohteena olevat kriisit
saavat useimmiten paremmin ja nopeammin tukivaroja kuin pitkittyneet
tai niin sanotut unohdetut kriisit. Vaikka kansainvilisten jarjestdjen apu-
vetoomukset perustuvat ammattimaisesti tehtyihin arvioihin, eivét nekdén
aina kykene torjumaan median painetta.

Tukivarojen tasapuolistamisessa sektoreiden vililld ei ole edistytty toi-
votulla tavalla. Ruoka ja hatdmajoitus ovat perinteisesti parhaiten tuettuja,
kun taas vesi ja sanitaatio sekd koulutus saavat toistuvasti liian niukasti
tukea. Huomionarvoista on, ettd avustustoiminnan turvallisuuskomponen-
tit'" lukeutuvat heikoimmin avustettujen sektorien joukkoon, miki esi-
merkiksi Somalian tilanteessa véhentdd muille sektoreille kohdennetun
avun vaikuttavuutta. Vastaavasti ilman riittdvad vesi- ja sanitaatiotukea
elintarvikeavun vaikuttavuus heikkenee merkittévasti.

Tukijarjestelmd on kuitenkin kehittynyt sikédli myonteisesti, ettd tuke-
miserot kriisien vélilld ovat pienentyneet.

YK:n humanitaarisen avun koordinointiyksikko, OCHA Geneve

OCHAn toimintaa Genevessi johtaa YK:n alipdésihteeriné toimiva huma-

nitaarisen avun koordinaattori. Nykyinen alipddsihteeri nimitettiin tehté-

védnsd kesdlld 2010. Hén asetti tydlleen kaksi vélitonti tavoitetta:

— yhteyksien tiivistiminen jérjestdjen pysyvdn yhteiskomitean
IASC:n'"* kanssa humanitaarisen avun tehostamiseksi

" Twrvallisuudessa on usein kyse luoksepddsyn eli avun perille saamisen haas-
teista.
14 Inter-Agency Standing Committee.
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— YK:n humanitaarisen avun koordinaatiotoimiston OCHAn sisdisen
hallinnon parantaminen ja varojen saannin varmistaminen.

Haitin ja Pakistanin kaltaiset valtaisat katastrofit osoittivat, ettd humani-

taarisessa apujirjestelméssa on puutteita, joiden korjaamiseen on pikaises-

ti ryhdyttéva. Alipddsihteerin aloitteesta IASC paditti vuoden 2011 kevéal-

14 keinoista avun tehostamiseksi.'"> Keinoja ovat

— johtajuuden ja koordinaation tehostaminen: tima edellyttia, ettd muun
muassa YK:n humanitaaristen maakoordinaattorien''® osaaminen ja
ammattitaito paranevat, klusteritoiminta tehostuu ja YK-jdrjestojen
valmiuskapasiteetti kohentuu siten, ettd jérjestdjen pédjohtajat ko-
koontuvat merkittévien katastrofien sattuessa alipdésihteerin johdolla
48 tunnin sisélld tapahtuneesta sopiakseen jatkotoimista

— vastuuvelvollisuuden'” parantaminen niin toiminnallisesti kuin kata-
strofin kérsineitd, avustettavia henkiloitdkin kohtaan

— alueellisen ja kansallisen valmiuskapasiteetin kehittimisen tukeminen

— nykyistd johdonmukaisempi humanitaaristen periaatteiden puolesta
puhuminen ja tiedottaminen.

Jarjeston edustajien mukaan humanitaarisen avun koordinaatiojérjestel-
méssd on edelleen puutteita. Humanitaarisen reformin toimeenpanossa
varsinkin rahastojen kayttoonottoa pidettiin kuitenkin onnistuneena ratkai-
suna. Eniten kehitettdivdd on toiminnan johtamisessa ja sitd tukevassa
osaamisessa. Hyvaa johtajuutta ei ole helppoa luoda.

Punaisen Ristin kansainvdlinen komitea, ICRC Geneve

Jérjeston edustajien mukaan avun nykyistd tasaisemmassa jakautumisessa
eri kriisien kesken ja eri sektoreiden viélill4 on vield paljon tekemista.

ICRC on sitoutunut toimintansa koordinointiin YK-jarjestelméin kanssa,
vaikka nékeekin tdmén kilpailijanaan. Haitin ja Pakistanin avustustoimet
ovat esimerkkejd koordinoinnin epdonnistumisesta.

Maailman terveysjdrjesto, WHO Geneve

Jarjeston edustajat ndkiviat CERFin positiivisena elementtind. Rahasto on
toiminut hyvin. Klusterimallin kdyttdonotto on kokonaisuudessaan paran-

15 New Business Model for Humanitarian Response.
16 UN Resident and Humanitarian Coordinator.
"7 gccountability for performance and accountability for affected people.
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tanut avun tuloksellisuutta. Tukivarojen nykyistd tasaisemmassa jakami-
sessa eri kriisien ja sektoreiden kesken on edelleen paljon tekemisté. Tésti
tulisi vetdd poliittisia johtopdédtoksid. Niiden avunantajien, joiden humani-
taarinen apu on tarveperustaista, tulisi pyrkid vaikuttamaan muihin. Hu-
manitaarisen tilan kaventuminen néhtiin ongelmana.

3.6.2 Kansalaisjarjestét humanitaarisen avun
kokonaisjarjestelmassa

Suomalaiset kansalaisjdrjestot

Kansalaisjérjestojen edustajat katsoivat, ettd jirjestjen asema suhteessa
YK-jdrjestoihin on parantunut 2000-luvulla. Kansalaisjérjestot toimivat
kuitenkin aika paljon YK-jérjestdjen alihankkijoina, ja siksi niiden riip-
pumattomuus saattaa karsid. Joillakin YK-jarjestoiltd ei ole lainkaan toi-
meenpanokapasiteettia, eli ne eivét voi olla niin sanottu "last resource".

Suomen Geneven pysyvi edustusto

Edustuston mukaan varsinaisilla kansalaisjarjestdilla on tirked merkitys
humanitaarisen avun toimeenpanijoina niin itsendisind toimijoina kuin
YK-jdrjestojen kenttitason toimeenpanokumppaneinakin. Kansalaisjérjes-
tot eivit voi saada tukea suoraan esimerkiksi CERFistd, mutta ne voivat
saada varoja maakohtaisista humanitaarisen avun rahastoista. Klusterijoh-
tajina YK-jarjestoilld on rooli myds kansalaisjérjestojen tukivarojen saan-
nin edistdjani silloin, kun jarjestot ovat YK-jdrjestelmin kenttitason ali-
hankkijoina toimeenpanokumppanin asemassa. Tamd YK-jérjestojen
”kaksoisrooli” herittda toisaalta my0s kritiikkia kansalaisjérjestoissa, kos-
ka YK-jdrjestot voidaan ndhdd myds kansalaisjarjestdjen kilpailijoina
avustusvaroja myonnettidessd. Avunantajat ndkevét helposti YK-jérjes-
telmidn humanitaariset toimijat kansalaisjirjestdjd luotettavampina partne-
reina, koska YK-jérjestelmissd katsotaan olevan toimivat tarkastus- ja tu-
loksellisuusmekanismit. Kun avunantajien tukea kanavoidaan kansalais-
jérjestoille YK-jdrjeston kautta, varainkdyton valvonta on jélkimmaéisen
vastuulla. Se vastaa saamiensa varojen kaytostd jasenilleen ja tukijoilleen.
Erityisesti pienen tukijamaan nidkokulmasta varojen kohdentaminen YK-
jarjestelmén kautta on poikkeuksetta kustannustehokkaampaa kuin varo-
jen kanavoiminen useiden eri toimijoiden kautta. Kysymys liittyy my0s
kansalaisjirjestdjen kapasiteettiin ja toiminnan laatuun.

Kansalaisjarjestot osallistuvat klusterikoordinaatioon niin globaali- kuin
kenttétasollakin. Kansalaisjérjest6illd on avustustoiminnassa keskeinen
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rooli, ja niiden osallistuminen koordinaatioon on tirkedd. Toisaalta koor-
dinaatiomekanismien ylikuormittuminen ei sekdén lisdé tehokkuutta: rele-
vanttien toimijoiden mukanaolo koordinaatiossa on tarkedd, mutta samalla
on valtettdvd Haitin kaltaisia tilanteita, jolloin koordinaatiokokouksissa oli
satoja toimijoita.

3.6.3 Avustustoiminnan keskeiset haasteet

YK:n humanitaarisen avun koordinointiyksikko, OCHA Kenya

Jarjeston edustajien mukaan keskeisid edellytyksid humanitaarisen avun
resurssien tehokkaalle kdytolle ja oikealle kohdentamiselle ovat tarvear-
viointi, toiminnan koordinointi, avun oikea-aikainen ja luotettava jakelu
sekd paikallisyhteisdjen riittdvéd toimintakapasiteetti. Keniassa aputarpeen
arviointi toimii hyvin. Ruokaturvan varmistamisessa Kenian ruokaturvan
ohjausryhmilla''® ja sitd avustavilla sektorikohtaisilla tydryhmilld on kes-
keinen asema. Suurimmat haasteet liittyvdt avun jakeluun sekéd paikal-
lisyhteisdjen kapasiteettiin ja kriisikestivyyteen. Avun jakelu ei ole aina
riittdvan jaredtd. Kenian hallituksen antama humanitaarinen apu on tdhén
saakka ollut lyhytjanteistd. Nyt titd apua on kuitenkin alettu suunnitella
kolmen vuoden jénteell4.

Humanitaarisen avun tulisi olla maéréltddn riittdvad ja toiminnan ny-
kyistd pitkdjénteisempdd. Liian vdhdinen tai epdtasaisesti eri sektoreille
jakautuva tuki voi vaarantaa jo saavutetun kehityksen. Ruokaohjelma saa
hyvin tukivaroja, kun taas muiden alueiden, erityisesti koulutuksen, ter-
veyden ja maatalouden, tilanne on selvésti heikompi. Ndiden alueiden tu-
kea tulee vahvistaa. Vetoomuksissa niukasti tuettujen sektoreiden tarpeet
tulee tuoda nykyistd korostetummin esiin. Avunantajien politiikan tulisi
nykyistd enemmaén edistdd humanitaarisen avun paadmaaria.

Punaisen Ristin ja Punaisen Puolikuun yhdistysten kansainvdlinen liitto,
IFRC Kenya

Jérjeston edustajat pitivit avustusprosessin vaiheiden tarvearviointia ja
evaluointia kaikkein kriittisimpind. Tarvearviointeja tehtiessd ei yleensd
ole riittdvasti aikaa pohtia, mitd avustettavien eteen kannattaa tehdd. Eva-
luoinnit eivét tarjoa riittdvésti tietoa humanitaarisen avun todellisista vai-
kutuksista. Avunantajien tulisi toimia aktiivisemmin sen puolesta, ettd
evaluointeja suoritettaisiin nykyistd enemmén. Tdma koskee varsinkin ha-

18 Kenya Food Security Steering Group.
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taapua.'’’ Strategisesti pitiisi keskittyd katastrofien ennaltachkiisyyn ja
vastaaviin isoihin asioihin.

Kuivuussyklid tulisi analysoida enemman. [hmisten vastustuskyvyn pa-
rantaminen on myds tirkedd ja investointi tulevaisuuteen. Katastrofiris-
kien pienentiminen (DRR)'* on muotiasia. Asiasta tulisi tietii enemmin,
mitd se todella tarkoittaa ja mitd se pitdd sisdlladn. Téarked kysymys on
my0s se, miten evaluointeja hyddynnetdin. Kaiken kaikkiaan koko huma-
nitaarisen apuyhteison pitéisi pyrkid ymmaértdméén ja oppimaan enemmén
avun suurista kysymyksista.

Hyvdn humanitaarisen avunannon periaatteita ei noudateta riittavasti.
Asioiden ldhestymistapa on edelleen liian avunantajakeskeinen. Koor-
dinointimekanismeihin tulisi luottaa enemmén.

Humanitaarisessa avussa YK:lla on politiikkatasolla johtava asema, ja
YK:n sentasoinen vaikuttaminen on keskeistd. Kéytdnnon toimeenpanossa
kansalaisjarjestdt ovat kuitenkin korvaamattomia. Ne ovat aina ensimmaéi-
sind paikalla kriisin sattuessa. Koordinoinnissa kansalaisjérjestot ovat hy-
vin mukana. IFRC on Keniassa mukana useassa koordinaatioryhmassa.

Somalian yhteisrahasto, CHF

Jarjeston edustajien mukaan projektien johtaminen ja varojen kdyton seu-
ranta ovat Somaliassa haasteellisia. Huonon turvallisuustilanteen ja pro-
jektien kaukaisen sijainnin takia niitd johdetaan ja valvotaan usein etél-
td'?' ja myos kolmansien osapuolien kautta. Onnistuminen yhteistyo-
kumppaneiden valinnassa on térkeétd. Tdssd rahasto voi kdyttdd apunaan
YK:n yhteista tietokantaa, johon on koottu informaatiota myds yhteistyo-

kumppaneista.

Suomen Geneven pysyvi edustusto

Edustuston mukaan humanitaarisen avustustoiminnan vaiheet kytkeytyvat
elimellisesti toisiinsa. Tarvearvioinnin onnistuminen on edellytys avustus-
toiminnan kokonaisuudelle, mutta ilman riittdvad volyymia tai tehokasta
jakelua avun merkitys heikkenee. Tdhdn liittyy ajankohtainen keskustelu
luoksepadsystd, joka on herkkd ja usein hyvin poliittinen kysymys. Luok-
sepddsyn ongelmat koskevat paitsi avun vastaanottajien tavoittamista
my0s humanitaaristen toimijoiden tyontekijoiden turvallisuutta. Koordi-

119 .
Emergency operations.

120 Disaster Risk Reduction.
121
Remote management.
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naatio niin klusterien sisélld kuin niiden keskenkin on vilttimatontd avun
tehokkuuden ja vaikuttavuuden varmistamiseksi. Paitsi kenttéitasolla
koordinaatiota tarvitaan myds globaalitasolla, jotta voidaan sdilyttdd koh-
tuullinen tasapaino eri kriisien vélilli. Tdma on korostunut viime aikoina
samanaikaisten tai perdkkéisten megaluokan luonnonkatastrofien hoidos-
sa.

Luoksepddsy on yksi keskeisid haasteita erityisesti timdn péivan komp-
leksisissa kriiseissd, esimerkiksi Somaliassa ja Afganistanissa.

Tyotd on tehtdvd vield my0Os sen eteen, ettd kaikki valtiot hyvéksyvit
klusterijérjestelmén olemassaolon ja OCHAnR koordinaatioroolin.

Avun seurantaan liittyy niin ikddn lukuisia haasteita. Somalia ja Irak
ovat esimerkkejd sellaista maista, joissa avunantajien on hyviksyttava
tietty riski, jotta edes jonkinlainen avustustoiminta on mahdollista. Riski-
analyysisséd on keskeistd arvioida se, kuinka suurten taloudellisten, turval-
lisuus- ja muiden riskien ottaminen on hyviksyttdvéa ja mahdollista tietyn
avustusoperaation tai sen osan toteuttamiseksi. Vastapainona vaakakupis-
sa on humanitaarisen avun periaate eldmén pelastamisesta.

Kansainvdlinen Punainen Risti, ICRC Geneve

Jarjeston edustajat pitivit tarvearviointeja avustusoperaation eri vaiheissa
erittdin tarkeind. Luoksepéddsy ja avustustyontekijoiden turvallisuus ovat
my0s keskeisid operaation onnistumisen kannalta.

Maailman terveysjdrjesto, WHO Geneve

Jarjeston edustajien mukaan keskeisid vaiheita avustusprosessissa ovat

tarvearviointi, strateginen suunnittelu ja yhteistyokumppaneiden vilinen

koordinointi. Jérjeston humanitaarisen toiminnan ydintehtévid on

— arvioida terveystilanne ja siihen liittyvat tarpeet tdsmaillisesti seka sel-
vittdd sairauksien ja kuolemien padasialliset syyt

— tukea jdsenvaltioita terveystoimien koordinoinnissa

— varmistautua siitd, ettd terveyssektorin avun kriittiset aukkokohdat
tunnistetaan ja tdytetddn nopeasti

— uudistaa kansallisia ja paikallisia terveydenhoitojirjestelmid seké
vahvistaa niiden kapasiteettia.

WHO:n mukaan se on edistynyt hyvin toisen ja kolmannen kohdan tehté-
vissd. Ensimmadisen kohdan tehtdvad varten jarjestolld on kaytettdvissddn
hyvid tyokaluja, mutta tehokkaan terveyden seurantajérjestelman luomi-
nen edellyttdd nykyistd parempaa tiedonkeruuta terveyssektorin kaikilta
yhteistydkumppaneilta.
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3.6.4 Eri avustusmuotojen yhteensovittaminen - jatkumo

Jatkumolla tarkoitetaan humanitaarisen avun, rauhan- ja jdlleenrakennuk-
sen ja kehitysyhteistydon saumatonta, johdonmukaista ja toisiaan tukevaa
yhteensovittamista'*>. Jatkumon olennainen osa on ehkiisti luonnonkata-
strofien tuhoisia vaikutuksia ennalta.'”

Jatkumoajattelun mukaan kehitysyhteistyotd tulee tehdd tavalla, joka
ennaltachkiisee ja vdhentdd hdtdavun tarvetta ja haavoittuvuutta, lieventda
katastrofien vaikutuksia sekd varmistaa riittdvdn katastrofivalmiuden ja
varhaisrahoitusmekanismien olemassaolo. Humanitaarista apua tulee puo-
lestaan antaa siten, ettd se tukee toipumista ja pitemmaén aikavilin kehitys-
td. Humanitaarisen avun suunnittelussa tulee pyrkié sellaiseen vaikutuksen
kestdvyyteen, joka estdd avun tarpeen jatkuvan toistumisen.

Jatkumo Suomen kehityspolititkassa ja kehitysyhteistydssd

Suomi on kehityspolitiikassaan sitoutunut edistdmién kokonaisvaltaista
lahestymistapaa kehitykseen ja turvallisuuteen. Suomi myds korostaa ta-
min tavan merkitystd kriisien ennaltachkéisyssd ja ratkaisemisessa sekd
kriisin jdlkeisessd jélleenrakennusvaiheessa. Asiaa voidaan havainnollis-

taa kuvion 4 avulla'*.

122 Linking Relief, Rehabilitation and Development (LRRD).
'23 Disaster Risk Reduction (DRR).

124 Liihde: Selvitykseen Jatkumo Suomen kehityspolitiikassa liittyvi dokumentti.
Ulkoasiainministerio 2009.
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[ Kehitysyhteisty6 ja jalleenrakennus }

A

Kriisin Humanitaarinen apu

taustat

Katastrofivalmius Varhainen toipuminen ‘

(talous-
kriisi,
ruoka-
kriisi,
luon-
nonva-
rat)

Konfliktien
ennaltaehkaisy

Siviilikriisinhallinta

ennen kriisia akuutti kriisi kriisin jalkeen

Kokonaisvaltainen kehityspolitiikka

KUVIO 4. Kokonaisvaltainen ldhestymistapa kehitykseen ja turvallisuuteen.

Suomi edistdd kriisinhallinnan, kehitysyhteistyon ja humanitaarisen avun
johdonmukaisuutta myo6s Euroopan unionin turvallisuutta ja kehitysta
koskevien linjausten mukaisesti. EU:n humanitaarisen avun konsensuksen
mukaisesti humanitaarinen apu ei ole kuitenkaan kriisinhallinnan viline
vaan komission ja jisenmaiden toimivallassa olevaa, itsendisti ja neutraa-
lia toimintaa.

Vuoden 2007 kehityspoliittisen ohjelman mukaan turvallisuuden, kehi-
tyksen ja humanitaarisen avun jatkumoa tulee vahvistaa. Jatkumon koko-
naisvaltainen edistiminen on ministeriossd kirjattu humanitaarisen avun
linjaukseen. Jatkumon tarkeyttd on korostettu myods vuonna 2009 valmis-
tuneessa Suomen kokonaisvaltaisessa kriisinhallintastrategiassa.

Ulkoasiainministerion kehityspoliittinen ohjausryhmé antoi humanitaa-
risen avun yksikon tehtdviksi laatia selvitys jatkumosta kehityspolitii-
kassa. Selvityksen teki yksikon humanitaarisen avun neuvonantaja. Se
valmistui toukokuussa 2009.

Selvityksen mukaan jatkumon toteuttamisen tekee haasteelliseksi se, et-
td kansainvélinen apuarkkitehtuuri ja avunantajaorganisaatiot ovat jakau-
tuneet erilaisiin humanitaarisen avun ja kehityspolitiitkan toimintalohkoi-
hin, joissa toimintaa ja rahoitusta ohjaavat eri tavoitteet, periaatteet, sdan-
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n6t ja aikataulut'”. Tdmi on rajoittanut jatkumon huomioon ottamista

my0s Suomen kehitysyhteisty0ssa.

Kéytdnndssd ministerion alueosastot ovat panostaneet jdlleenrakennuk-
seen sekd konfliktien ennaltachkéisyyn ja niiden jilkihoitoon. Yleisimpa-
né tuki-instrumenttina on téssd yhteydesséd kédytetty YK:n tai Maailman-
pankin hallinnoimia yhteisrahastoja'>, joiden kautta on vuodesta 2003
lahtien kanavoitu ainakin 70 miljoonaa euroa pitkittyneiden konfliktien
jélkeiseen jilleenrakennukseen, rauhanrakentamiseen ja vakavista luon-
nonkatastrofeista toipumiseen. Esimerkiksi Haitin vuoden 2010 maanjé-
ristyksen jdlkeiseen jilleenrakennukseen ja toipumiseen ministeridé myonsi
10 miljoonaa euroa humanitaarisen avun tdydennykseksi.

Suomen pitkdaikaisissa yhteistydmaissa jatkumon toteuttaminen on kui-
tenkin ollut satunnaista. Suomi on investoinut jonkin verran riskien hallin-
taan kahdenvélisen kehitysyhteistyon ilmastohankkeissa. Hankkeet eivit
kuitenkaan ole linkittyneet riittdvin hyvin strategioihin, kansallisiin oh-
jelmiin tai vastanneet kdyttdjien tarpeisiin. Niitd ei ole suunniteltu yhteis-
tyOssd humanitaarisen avun toimijoiden kanssa eikd synergiaa ja linkkeja
humanitaariseen apuun ole huomioitu.

Jatkumoselvityksen tuloksista keskusteltiin ohjausryhmin ja kehityspo-
liittisen osaston yhteisessd kokouksessa huhtikuussa 2010. Johtopaatoksia
olivat muun muassa:

— Jatkumo on kehityspolitiikkaa ohjaava tirked periaate, jonka merki-
tystd operatiivisen toiminnan kannalta ei useinkaan ymmaérreta riitta-
visti.

— Suomi on resursseihinsa ndhden toimeenpannut jatkumoa hyvin.

— Suomi pyrkii vaikuttamaan jatkumon toteuttamiseksi erityisesti multi-
foorumeiden kautta. My0s kansalaisjérjestdjen toiminta saattaa joissa-
kin tapauksissa antaa Suomelle mahdollisuuden edistdd jatkumon to-
teutumista. Jatkumo voi toteutua vain suhteellisen harvoin Suomen
kahdenvélisen kehitysyhteistyon puitteissa.

2 Humanitaarista apua ohjaavat kansainvilinen humanitaarinen laki, humani-
taariset periaatteet ja hyvin humanitaarisen avunannon linjaukset. Hauraissa
valtioissa tehtdvdd kehitysyhteistyotd ohjaavat muun muassa Principles for Good
International Engagement in Fragile States -periaatteet. Kehitysyhteistyotd lin-
jaavat Pariisin julistuksen viitekehys, Accran toimintaohjelma ja YK:n vuositu-
hattavoitteet. Sekd hauraita maita koskeva ohjeistus ettd Pariisin julistus koros-
tavat valtioiden oman kapasiteetin rakentamista ja omistajuutta, kun taas huma-
nitaarisen avun periaatteet painottavat avun puolueettomuutta ja itsendisyyttd.
Lisdksi niiden toteuttajina ovat pddasiallisesti YK-jdrjestot ja kansalaisjdrjestot.
26 Multi Donor Trust Fund.
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— Tuen myo6ntdminen kehitysyhteistydhon ja humanitaariseen apuun on
ministeridssd suhteellisen joustavaa ja paitoksenteko tarvittaessa erit-
tdin nopeaa.

— Jatkumon ymmartdmisen lisidminen tulee tulevaisuudessa huomioida
kehitysyhteistyokoulutuksessa ja hankevalmisteluohjeistusta uusit-
taessa.

— Luonnonkatastrofijatkumon toiminnallistamista edistetdédn luonnon-
onnettomuuksia ja kdyhyyttd Suomen kehitysyhteistydssa kasittelevan
evaluoinnin'?’ suositusten mukaisesti.

— Ministerion sisdisessd tyonjaossa jatkumoon pitee hajautettu vastuu.

Jatkotoimenpiteet

Luonnonkatastrofijatkumon toimeenpanossa otettiin konkreettinen askel
eteenpdin, kun ulkoasiainministeriossa tehtiin 23.4.2010 péétos luonnon-
onnettomuuksien riskien minimoimisen integroimiseksi Suomen kehitys-
yhteistyohon seka politiikkatasolla ettd kdytdnnon tyossa ja kehitysyhteis-
tyovalmennuksessa. Ministerion alueosastojen ja edustustojen tulee rapor-
toida paédtoksen toimeenpanosta kahden vuoden kuluessa.

Luonnononnettomuuksiin varautuminen koskee Suomen koko valtion-
hallintoa. Sisdasiainministerid toimii Hyogon toimintaohjelman kansalli-
sen toimeenpanon ja seurannan koordinaattorina. Toukokuussa 2010 pe-
rustettiin Suomen kansallinen yhteistydverkosto. Se on sisdasiainministe-
rion johdolla valmistellut luonnononnettomuuksien vahinkojen rajoittami-
seen tdhtddvan kansallisen toimintaohjelman. Siihen on koottu yhteistyo-
verkoston tavoitteet vuoteen 2015 mennessd. Esimerkiksi ulkoasiain-
ministerion DRR-linjaus kirjataan tdhan ohjelmaan.

Humanitaarisen avun yksikon mukaan tukea ei ole lisétty riittdvésti kon-
fliktien jdlkeisille siirtymivaiheille. Rahallisesti merkittévéstd panostuk-
sesta huolimatta Suomen avustusote on yksikon mukaan ollut 1dhinnd ad
hoc -tyyppistd. Yksikko on esittdnyt erillisti méidrirahaa siirtyméivaiheen
tukemisen suunnitelmallisuuden parantamiseksi. Esitystd ei ole hyviksyt-
ty.

Paikallistarkastuksissa tuli esille seuraavia ndkdkulmia:

"?7 Natural Disasters, Climate Change and Poverty. Evaluation report 2009:8.
Ministry for Foreign Affairs of Finland.
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Suomalaiset kansalaisjdrjestot

Jatkumo (tdssd luvussa jaljempéand) kuuluu jérjestdjen keskeisiin toimin-
taperiaatteisiin ja kehittdmisalueisiin ja on integroitu osa niiden toimintaa.
Useissa ohjelmissa on menossa hdtdapua, jdlleenrakennusta ja kehitysta
linkittdvida LRRD-hankkeita. LRRD otetaan huomioon jo varhaisessa vai-
heessa suunniteltaessa toipumista tai jalleenrakennusta. T4lloin katastrofin
vaikutus on sen tullessa pienempi ja péadstddn nopeammin positiiviseen
kehitystrendiin.

Jatkumohankkeilla voitaisiin vaikuttaa ennalta ehkiisevasti myos krii-
sien puhkeamiseen tai edesauttaa niistd toipumista'?®. Jilleenrakennusvai-
heeseen tarvittaisiin selked tukemismekanismi, joka télld hetkelld puuttuu.

Suomen Kenian-suurldhetysto

Sddnnollisesti ja usein toistuvat kuivuudet ja tulvat ovat osasyyni Kenian
tarvitsemaan humanitaariseen apuun. Luonnonolosuhteista johtuvia hu-
manitaarisia kriisejd voitaisiin lieventda tai jopa ehkaistd ottamalla ne ny-
kyistd paremmin huomioon esimerkiksi maan kehitysohjelmissa.

Kenian viranomaiset eivét varaudu tarpeeksi hyvin humanitaarisiin krii-
seihin, ja ennakolta varautuminen myos pitkdjanteisen kehitysyhteistyon
voimin on heikkoa. Humanitaarisen avun ja kehitysyhteistyon vilistd yh-
teyttd pitdisi kehittdd. Asian merkitys korostuu etenkin pitkissd huma-
nitaarisissa kriiseissd, kuten Dadaabin pakolaisleirilld, jossa ihmisten eld-
méinlaatua voitaisiin parantaa kehitysyhteistyon keinoin. Pitkdaikaisessa
humanitaarisessa avussa tarvitaan siten myos kehitysyhteistyotd. Vastaa-
vasti kehitysyhteistyossd tulisi ottaa huomioon humanitaariset kriisit ja
niiden ennalta ehkdiseminen. Erddnd haasteena yhteen sovittamisessa on
se, ettd humanitaarinen apu on riippumatonta esimerkiksi maan poliittisis-
ta tavoitteista, kun taas Kenian kaltaisessa maassa kehitysyhteistyo ei ole
tdysin niistd riippumatonta. Jatkumoajattelun toimeenpanoa hankaloittavat
my0s eri toimijoiden rajatut mandaatit: humanitaarisen avun organi-
saatioilla on oma kapea-alainen mandaattinsa ja kehitysyhteistydorgani-
saatioilla omansa.

YK:n humanitaarisen avun koordinointiyksikko, OCHA Kenya

OCHA pitéa tarkednd kriisien ennaltaehkdisyn, hitd-avun ja kriiseisté toi-
pumisen vilisten linkkien rakentamista ja niiden vahvistamista. Kenian

128 peace Building & Reconciliation.

92



hallitus on tdhédn saakka ollut liian passiivinen tédssé asiassa. Vuoden 2011
hitdapuvetoomus tarjoaa ensimmaéisen kerran avunantajille mahdollisuu-
den siirtyd asteittain hitdavusta toipumista tukevaan avustamiseen. Talld
pyritidén esimerkiksi parantamaan kyldyhteisdjen kriisivalmiutta ja selviy-
tymistaitoja. OCHAn mukaan humanitaaristen avustusvarojen jiarkevé
kaytto edellyttdd, ettd kriisien ennaltachkdisyyn ja niistd toipumiseen kiin-
nitetdén riittdvisti huomiota.

Kenian Punainen Risti, KRC

Lyhyen aikavilin kriisitoiminnan rinnalla KRC keskittyy vahvistamaan
katastrofivalmiutta pitemmalla aikavililla. Tavoitteena on ennalta ehkai-
sevilla tyolla pienentdd poikkeuksellisten luonnonolojen, kuten tulvien tai
kuivuuden, aiheuttamia tuhoja. Jarjeston péésihteerin arvion mukaan Af-
rikan sarven kuivuuden humanitaariset seuraukset olisivat jdéneet selvisti
pienemmiksi, jos olisi tehty laaja-alaisempia rakenteellisia uudistuksia yh-
teisdjen haavoittuvuuden vihentdmiseksi.'”

Punaisen Ristin ja Punaisen Puolikuun yhdistysten kansainvdilinen liitto,
IFRC Kenya

Jérjeston mukaan tuen myontdminen humanitaariseen apuun ja kehitysyh-
teistyohon tapahtuu eri kanavia pitkin. Niiden vélinen linkki ei ole vield
erityisen toimiva. Samaan vetoomukseen ei "saa" kirjoittaa selvésti auki
sitd, ettd tukea kéytettdisiin sekéd varsinaiseen humanitaariseen apuun etté
toipumiseen tai muuhun kehitysyhteistydksi luettavaan toimintaan. Jos
ndin tekee, avunantajat rupeavat kyseleméddn. Kenian Punainen Risti on
nyt nostanut asian selvésti esille kysymalld, tuetaanko ennalta ehkéisevasti
nyt vai annetaanko tukea myohemmin hétidapuna. IFRC:n edustajan mie-
lestd humanitaariselle avulle ja muulle kehitysyhteisty6lle myonnetyn tu-
en joustavuutta tulisi liséta"*’. Vuonna 2011 IFRC julkaisi ensimmdisti
kertaa varautumista'®' koskevan vetoomuksen. On mielenkiintoista nihda,
ketka ja missd médrin siihen tulevat osallistumaan.

12 OTTO - ulkoasiainhallinnon omaverkko 16.9.2011.
30 The funding links should not be separated.
B3I Early warning.

93



Maailman ruokaohjelma, WFP Kenya

WEFP:n toiminnasta hitiavun, johon yleinen ruoanjakelu'** sisiltyy, osuus
on 80 prosenttia. Ruoanjakelussa on kuitenkin suuria vaihteluja. Erdénd
WEFP:n strategisena tavoitteena on siirtyd enemmin toipumista edistdvain
apuun, ja jirjesto arvioi jatkuvasti tdhan liittyvid mahdollisuuksia. Jos ra-
vitsemustilanne on heikko, toipumista edistdvdin apuun ei kuitenkaan ole
helppoa siirtyd. Avunantajien yhteinen ndkemys on, ettd Kenian hallitus ei
ole tdssd asiassa toiminut riittdvén ennakoivasti.

Hatdavun ja kehitysyhteistyon vilisen linkin kehittamisti pidettiin insti-
tutionaalisesti vaikeana Keniassa, koska eri toimijat eivit keskustele riit-
tavésti keskendédn.

WEFP:1ld on kiytossddn tyokaluja, jotka linkittdvat yhteen hitdavun ja
kehityksen. Téllaisia ovat esimerkiksi ruokaa tydstd ja ruokaa rahasta'®-
konseptit. Ensiksi mainitussa ruokaa annetaan kehitysta tukevaa tyota vas-
taan ja toisessa asukkaille annetaan rahaa, jolla he voivat ostaa ruokaa
markkinoilta. Kehitystyon ja osaamisen tukeminen tarjoavat yhteisdille
mahdollisuuden parantaa vastustuskykyéén kuivuutta ja muita luonnonka-
tastrofeja vastaan ja rohkaisevat niitd investoimaan kestdvaan kehitykseen.
Kiynnissd on myds pilottiohjelma P4P,"* jossa WFP kiyttid ostovoi-
maansa edistdékseen maatalouden markkinoiden kehittymistd ja paran-
taakseen pienviljelijoiden markkinoille padsya.

Suomen Geneven pysyvd edustusto

Edustusto seuraa siirtymikeskustelua Genevessd sekd humanitaarisissa
jirjestoissd ettd muun muassa UNDP:n BCPR:n'”’ tyon kautta. Edustusto
pitdd jatkumoajattelua esilld kdymissdédn keskusteluissa, ja se korostaa jat-
kumon tédrkeyttd keinona parantaa avun tuloksellisuutta ja saavuttaa kesta-
vaa kehitystd. Muun muassa UNHCR on pyrkinyt aktiivisesti edistimian
jatkumoajattelua omassa tydssddn niin sanotun siirtyméaloitteen'*® avulla
yhteistydossdé UNDP:n kanssa. Humanitaarisen avun jérjestojen haasteena
on, etteivit kehitysjéarjestot ole riittdvan aikaisessa vaiheessa paikalla hu-
manitaaristen kriisien jilkeen, jotta ne voisivat ottaa vastuuta varhaisen
toipumisen vaiheesta. Haasteena on myds useiden avunantajien tiukka

132 General Food Distribution (GFD).

133 Food-for-Assets (FFA) ja Food-for-Cash (FFC).
3% purchase for Progress.

135 Bureau for Crises Prevention and Recovery.

3 Tyansition Solutions Initiative.
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budjettilinjajako humanitaarisiin ja kehitysyhteistydvaroihin, miké ei tue
siirtymdajattelua.

Jatkumoajattelu liittyy akuutteihin kriiseihin, jotta kehitysnidkokulma ja
varhainen toipuminen saataisiin mukaan mahdollisimman aikaisessa vai-
heessa. My0s pitkittyneiden tilanteiden laukaiseminen kehitysyhteistyon
keinoin on osa jatkumoa, kun pyritdan siirtyméén hatdavusta kehitykseen
ja siten valttdimaan apuriippuvuus sekd humanitaarisen tilanteen pitkitty-
minen.

Maailman terveysjdrjesto, WHO

WHO on humanitaarisessa toiminnassaan sitoutunut ennalta ehkdiseviin
tyohon. Jarjestd korostaa kehitysmaiden tukemista niiden terveyssektorin
riskien vihentdmisessa ja kriiseihin varautumisessa sekéd sen omaa institu-
tionaalisen kapasiteetin vahvistamista tdssd asiassa. Jarjesto nékee kata-
strofien ennaltaehkdisyn myos keskeiseni keinona sopeutua ilmastonmuu-
tokseen. Terveyssektorin katastrofivalmiuden kehittdiminen ja riskien vé-
hentdminen edellyttiavit koko globaalin terveysklusterin koordinoitua toi-
mintaa. Ennalta ehkdisevien investointien positiivisesta trendistd huoli-
matta useat valtiot ja yhdyskunnat ovat valtavien haasteiden edessd. Jar-
jeston vuonna 2007 tekemin selvityksen perusteella useilla mailla ei ole
mairirahoja ennalta ehkdiseviin toimiin, vaikka niitd viimeisen viiden
vuoden aikana oli kohdannut huomattava luonnonkatastrofi. WHO:n mu-
kaan investoimalla katastrofien ennaltachkidisyyn terveyssektorilla pelas-
tetaan ihmishenkid, vihennetdén tauteja ja vammaisuutta sekd parannetaan
riskialueiden terveydenhuollon tuloksia.

Jéarjestd on kehittdnyt useita valmiutta ja toipumista edistdvid tydkaluja,
mutta niiden kéyttoonotto pitkittyneissd kriiseissd on kohdannut esteitd
tyoskenneltiessd hauraissa valtioissa. Henkilostolle on ollut haasteellista
siirtyd humanitaarisen avun vaiheesta pidemmaén aikavilin ajattelumalliin.
Ongelmia on my0s tdyttdd humanitaarisen avun ja kehitystyon vélinen tu-
kivarojen aukko.

3.6.5 Tuloksellisuuden seuranta ja arviointi

Suomalaiset kansalaisjdrjestot

Niitd humanitaarisia avustusoperaatioita, joihin Kirkon Ulkomaanapu
(KUA) osallistuu, arvioidaan ja evaluoidaan valikoidusti. Esimerkkini
KUA mainitsi kumppanijérjestdjen yhteisen evaluoinnin, jossa tarkas-
teltiin autettujen ihmisten ndkokulman toteutumista jirjestdjen operaa-
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tioissa Etiopiassa ja Indonesiassa. Kirkon Ulkomaanavun humanitaarisen
avun ohjelmat jatkuvat usein kehitysohjelmina. Kehitysohjelmista arvioi-
daan systemaattisesti 3—4 maaohjelmaa vuodessa. Télloin my6s humani-
taarinen toiminta tulee arvioiduksi. Jirjeston mielestd humanitaarisen
avun tehokkuuden arviointia tulee edelleen lisétd ja télloin painottaa eri-
tyisesti lopullisen avunsaajan nédkokulmaa.

Suomen Punainen Ristin oma evaluointitoiminta on vdhdistd. Yleisend
kaytantond on pyytdd palautetta ohjelman toteutuksessa tehdyistd havain-
noista. Omien tyontekijoiden kokemuksia kédytetdéin myos toiminnan ke-
hittdmisen perustana. Avustettavien tarpeiden selvittimistd ja arviointia
pidettiin tirkedné ja niithin myds panostetaan. Suojeluty6té pidettiin sellai-
sena alueena, jota on erittdin vaikea mitata. Toimintaa voidaan kehittda
my0s ihmisten tekemien valitusten perusteella. Hoitotyostd kerdtdan myos
palautetta, ei kuitenkaan jarjestelmaéllisesti. [IFRC:114 on uusi evaluointipo-
litiikka, jonka perusteella sen ohjelmia seurataan alusta loppuun valittuja
indikaattoreita kayttden.

Pelastakaa Lapset ry:n Kenian-hankkeesta tehtiin riippumaton arviointi,
joka valmistui toukokuussa 2009."’

Fida International teettdd vuosittain 5-8 ulkoista evaluointia, joissa ar-
vioidaan toiminnan tehokkuutta, tuloksellisuutta, vaikuttavuutta ja kesta-
vyyttd. Kentéltd saatavat neljdnnes- ja vuosiraportit tuottavat informaatio-
ta tuloksellisuusanalyysia varten. Jarjeston mielestd silld on riittdvasti tie-
toa toimintansa tuloksista ja vaikutuksista. Arvokasta tietoa syntyy vuoro-
vaikutuksessa paikallisten kumppanien kanssa. Tdmén tiedon taltioinnissa
on kuitenkin vield kehittdmista.

Vuonna 2008 Fida teki sisdisen véliarvioinnin Ruandan-paluumuutto-
ohjelmasta. Tansanian pakolaisavun loppuevaluoinnin teki vuonna 2009
ulkoinen konsultti. Vuoden 2011 alkupuolella evaluoitiin Afrikan Suurten
Jarvien alueen hankkeet. Evaluointien ja arviointien tehtdvankuvausten si-
silt koordinoidaan jirjestdjen vilisessd yhteistyokomiteassa.'*®

Maailman ruokaohjelma, WFP

WFP — kuten muutkin YK-jarjestot — osallistuu aktiivisesti jarjestelmélaa-
juisten evaluointien késittelyyn ja kommentointiin IASC:n kautta. Jérjes-
ton oman oppimisprosessin kannalta puutteena pidettiin sitd, ettd niitéd ar-
viointeja ei erikseen késitelld sen johtokunnassa.

37 ELT Review of the Alliance Post Election Violence Emergency Response in
Kenya, May 2009.
138 Inter Agency Standing Committee, IASC.
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Reaaliaikaisten evaluointien tarkoitus on tarjota ajankohtaista tietoa
operaation johdolle jo toteutuksen aikana, mutta kdytdnnossd evaluoinnit
julkaistaan liian myohéén. Lisdksi niiden takana on usein kaksi tai kolme
konsulttia, jotka eivdt ymmaérré eri sektoreiden toiminnan haasteita tai sité,
mikd kunkin sektorin toiminnan kannalta on relevanttia. Humanitaarisen
avun evaluointitoiminnan laatua ylipdétéén tulisi parantaa.

Sekd systeemilaajuisten ettd osittain WFP:n sisdistenkin evaluointien
suositusten toimeenpanemisessa on ongelmana se, etti yldtason strategiat
ja suunnitelmat eivit tunnu vilittyvin alatasolle. Jarjeston sisdisten eva-
luointien keskeinen tulos on toistuvasti se, ettd monitorointijirjestelmia
tulisi parantaa. Vaikka paikallistasolle on annettu hyvét vilineet monito-
rointia varten, niiden tuloksia ei aina ole pystytty hyddyntdméan péaatok-
sentcossa.

WFP on teettinyt Kenian-ohjelmistaan kaksi sisdisti evaluointia.”*’ Ke-
nian hitdapuohjelmaan kéytettiin myds Suomen jérjestolle myontdmid
avustuksia. Ohjelman arviointiraportin mukaan on ilmeistd, ettd ilman
WEFP:n apua seurauksena olisi voinut olla mittava humanitaarinen kata-
strofi. Varsinkin avustustoimien logistiikan koordinoinnissa ja johtamises-
sa onnistuttiin hyvin. Hyviin tuloksiin vaikutti myos kenialaisten osoitta-
ma vahva omistajuus hankkeen kaikilla tasoilla. Raportin paitelmien mu-
kaan WFP:n tuen jatkamiselle Keniassa on suuri tarve. Tdmé koskee var-
sinkin luonnonkatastrofien runtelemia yhteisdja sekd HIVin uhreja.
WEFP:n Kenian-projektien pidemmén aikavilin tuloksellisuuden ja kesté-
vyyden heikoimmaksi lenkiksi todettiin yleisesti se, ettd YK-jarjestelméin
keskuudessa vallitsee puutteellinen kumppanuus ja heikko toiminnan
koordinaatio. WFP:n ja sen kumppaneiden tulee huomioida ruoka-avun
rajalliset vaikutukset, ellei apua tidydennetd terveys-, vesi-, sanitaatio- ja
infrastruktuurisektoreille kohdennettavalla, tarkoituksenmukaisella tuella.

YK :n humanitaarisen avun keskusrahasto, CERF

CERFin toiminnasta tehtiin arviointi vuonna 2007 sekd YK:n yleisko-
kouksen edellyttdmit riippumattomat ulkopuoliset evaluoinnit vuosina
2008'*°ja 2011,

3% Summary Evaluation Report of Kenya Emergency Operation 10374.0 and
Country Programme 10264.0 (2004-2008) ja Summary Evaluation Report of the
Impact of WFP School Feeding Programmes in Kenya (1999—-2008).

"0 Two-Year Evaluation.

" Five-Year Evaluation.
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Vuoden 2007 arvioinnin ja 2008 evaluoinnin tulosten mukaan CERFin
toimintaan ja sen kehitykseen oltiin yleisesti ottaen tyytyvéisid. Tosin
kansalaisjérjestot olivat tyytyméttomié siihen, etteivit ne saa avustusvaro-
jaa suoraan CERFistd. Jarjestojen mielestd jarjestelmé hidastaa avun toi-
meenpanoa ja lisdd hallintokuluja.

My®ds heindkuussa 2011 valmistunut viisivuotisevaluointi antaa pdéosin
myonteisen kuvan rahaston tidhénastisesta toiminnasta, mutta se tuo esiin
myos kehittdmiskohteita.

CERFin toiminnan my6td humanitaarisen avun koordinointi ja tuen en-
nakoitavuus paranivat. Varsinkin rahaston nopean vasteen ikkunan'* to-
dettiin kehittyneen yhdeksi nopeimmista, kdytettidvissd olevista tukimeka-
nismeista.

Erddnd toiminnan tuloksellisuutta heikentdvdnd tekijand tuodaan eva-
luoinnissa esille avustustoimien hidas kaynnistyminen, joka aiheutuu siité,
ettd CERFin YK-jarjestolle maksaman avustuksen siirtimisessd kansalais-
jarjestojen kayttoon kuluu keskimédrin 2—3 kuukautta. Rahaston suurim-
pina haasteina pidettiin johtamista'*’ ja toiminnan seurantaa.'** Evaluoin-
tiraportti sisdltdd useita suosituksia rahaston toiminnan edelleen kehitté-
miseksi.

Rahasto on laatinut 19 kohtaa sisiltivin toimenpidesuunnitelman'®
evaluoinnin suositusten perusteella. Suositukset on tarkoitus toimeenpan-
na viimeistddn vuoden 2013 aikana.

YK:n pakolaisjdrjest6, UNCHR Kenya

Jarjeston Kenian-ohjelmista on viime vuosina tuotettu jonkin verran eva-
luointitietoa. Tarkeimpénd mainittiin UNHCR:n, Kenian hallituksen ja
useiden avunantajien vilisend yhteistyond vuonna 2010 tehty arviointi'*®
Dadaabin ja Kakuman pakolaisleirien tilanteesta. Se kohdistui muun mu-
assa pakolaisten ravintotilanteeseen, terveyteen, koulutukseen ja ymparis-
toolosuhteisiin. Arviointitulosten perusteella esimerkiksi leirien yleinen
ruoanjakelu toimii hyvin ja aliravitsemus on selvdsti vihentynyt vuoden

2008 tilanteeseen verrattuna. Positiivisesta kehityksestd huolimatta ane-

142 . .
Rapid response window.

13 Leadership.

144 Monitoring.

" OCHA's Management Response Plan (MRP) to the Five-Year Evaluation of
the CERF.

"% Joint Assessment Mission. Kenya WEP/UNHCR/GoK/Donors 13.—-23. Septem-
ber 2010.
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mia on edelleen yleinen terveysongelma varsinkin lapsilla ja raskaana
olevilla naisilla. Koulujen ruokaohjelma vaikuttaa positiivisesti koulun-
kayntiin. Osallistumishalukkuutta heikentévit kuitenkin koulujen heikko
infrastruktuuri ja huonot hygieniaolosuhteet. Eroosiosta aiheutuvat ympé-
ristoongelmat jatkuvat vakavina seka leirialueilla ettd niiden ulkopuolella.
Eroosiota aiheutuu esimerkiksi polttopuun ja rakennusmateriaalin kerda-
misestd. Asuinsuojien'*’ puutteesta johtuvaa haavoittuvuutta pidettiin kas-
vavana huolen aiheena.

Arvioinnin tuloksia on tarkoitus hyddyntéd leiriolosuhteiden kehittdmi-
sen suunnittelussa. Avunantajat ovat olleet erittdin kiinnostuneita eva-
luointien tuloksista.

Maailman ruokaohjelma, WFP Kenya

Evaluointeja tehdddn sekd maa- ettd padkonttoritasolla. Evaluointien paa-
havainnoista ja suosituksista laaditaan toimenpidematriisi: maatoimiston
pitdd vastata siihen ja ryhtya tarvittaviin toimenpiteisiin.

Jarjeston mukaan ohjelmien seuranta piittyy tulostasolle.'* Ohjelmien
paityttyd my0s seuranta lopetetaan, vaikka olisi tarpeellista jatkaa tiedon
kerdamistd 2—-3 vuotta ohjelman loppumisen jélkeen. Téti ei voida tehda
ainakaan projektin varoilla, koska projektin paityttya sille ei endd voida
kirjata kuluja. Jérjeston mielestd on kuitenkin tullut aika kiinnittdd enem-
min huomiota toiminnan vaikutuksiin ja pysyviin muutoksiin.

Maailman terveysjdrjesto, WHO Geneve

Globaali terveysklusteri on kehittdnyt useita keskeisid terveysindikaatto-
reita, joita hyddynnetddn my0s terveyssektorin yhteisvetoomuksien tar-
vearvioinneissa. Jarjeston toimintastrategiassa humanitaarisen avun tavoit-
teena on vihentéa kriiseistd, katastrofeista ja konflikteista johtuvia haittoja
terveydelle sekd minimoida niistd aiheutuvia sosiaalisia ja taloudellisia
vaikutuksia. Strategiatason tavoitteiden saavuttamista arvioidaan kolmella
indikaattorilla ja operatiivista toimintaa 13 tulosmittarilla.

Jarjestd on toteuttanut useita toimintaansa kohdistuvia arviointeja yh-
teistyOssd avunantajien kanssa. Viimeisin merkittdvé riippumaton ulkoi-
nen evaluointi tehtiin 2006. Jarjestd on myds analysoinut muita evaluoin-
teja sekd arvioinut niiden perusteella tehtyjen suositusten soveltuvuutta
terveysklusterin ja sen omaan toimintaan.

197 Shelter.
8 Outcome-level.
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Jarjeston mukaan silld on yleisesti ottaen kriisimaista sellaista hyvéa
seurantatietoa, jonka avulla epidemioita voidaan havaita ja niiden kehit-
tymistd seurata. Epidemian aikana tuotetaan tietoa hoitotoimenpiteiden te-
hokkuudesta. Tdéméd mahdollistaa sen, ettd avun tuloksia ja vaikutuksia
kyetdén arvioimaan.

Kun yhteisrahoitteisen avustusohjelman tuloksellisuutta arvioidaan ko-
konaisuudessaan, ei ole mahdollista eritelld yksittdisen avunantajan pa-
noksen vaikutusta. Kansainvilistd apua ja ohjelmaan usein siséltyvda yh-
dyskuntien omaa panosta samoin kuin kansallisten terveysviranomaisten
panosta ei myOskddn voida erottaa toisistaan. Seurantansa perusteella
WHO pystyy kuitenkin pééttelemdén, missd méérin se on tehnyt oikeita
asioita oikein ja oikeaan aikaan.

.. . . . .. .. ...149
Hyvdn humanitaarisen avunannon periaatteet -ryhmdn nékemyksid

Ryhmin vuoden 2010 vuosikokouksen'” paiteemana oli avunantokyvyn
vahvistaminen monitoroinnin, evaluoinnin ja yhteisen oppimisen avulla.

Kokouksessa esiteltiin humanitaarisen jarjestelmén senhetkisti toiminta-
kykya kuvaava raportti.”>' Arviointikriteereind oli kiytetty OECD/DAC:n
kriteereitd laajasti soveltaen. Jirjestelmdn toimintakyky sai kokonaisarvi-
on B+, mutta haasteita avun perillemenon tehostamiseksi riittdd edelleen.
Apuluvuista ja -méaéristé tiedetddn jo paljon, mutta tiedot avunsaajista ovat
puutteellisia. Avun kattavuus todettiin hyviksi, mutta avun epitasainen
jakautuminen on haaste. Avun perillemeno on vaikeutunut monissa mais-
sa. Apukoordinaatiota ja erityisesti kenttdtason johtajuutta taytyy edelleen
vahvistaa samoin kuin avun monitorointia. Hallitusten ja paikallisten toi-
mijoiden rooli humanitaarisessa avussa on aktivoitunut, mutta kansainva-
linen apuyhteisd aliarvioi niiden kykyé toimia. Paikallisen kapasiteetin
kehittdmisestd puhutaan, mutta siihen ei kdytdnnossa panosteta.

Raportin esittelyn jilkeen kdydyissd keskusteluissa todettiin muun mu-
assa, ettd ennalta arvaamattomat humanitaariset tilanteet tulevat lisdanty-
maién, ja sen vuoksi riskien hallintaan on panostettava tulevaisuudessa
enemméin. Humanitaarisen avun tehokkuuden kannalta kriittisid osa-
alueita, kuten tarvearviointeja, avun laatuun vaikuttavia muita instrument-
teja sekd avun monitorointia ja evaluointia, on edelleen parannettava.
Avun monitoroinnin pitdisi olla nykyisté operatiivisempaa, ja missioiden

" Ulkoasiainministerion kokousmuistio HEL7309-48, 19.7.2010, Good Humani-
tarian Donorship (GHD).

30 Ryhméin vuosikokous New Yorkissa heindkuussa 2010.

31 State of Humanitarian System.
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pitdisi keskustella paljon nykyistd enemmén my0s paikallisten toimijoiden
ja avunsaajien kanssa.

ALNAPin'” arvion mukaan humanitaarisen avun evaluoinnissa on edet-
ty muun kehitysavun evaluointia hitaammin. Kehitystd on tapahtunut al-
haalta ylospdin tapahtuvassa vastuuttamisessa sekd evaluoinnin avulla ta-
pahtuvassa oppimisprosessissa. Evaluointeja ei ole kuitenkaan haluttu laa-
jasti julkistaa, silld raporttien laadussa on ollut ongelmia. Téméi on johtu-
nut muun muassa arvioitsijoiden osaamattomuudesta, huonosti laadituista
tehtdvdnannoista, liian lyhyistd evaluointiajoista, perustiedon puutteesta
sekd avustusorganisaatioiden johdon sitoutumattomuudesta. Néistd syistd
my0s vaikuttavuusarviointien tekeminen on ollut haasteellista. Vaikeudet
ovat osin johtuneet puutteista avun monitoroinnissa, jolloin arvioitsijat ei-
vét ole saaneet kdyttoonsd esimerkiksi tarvitsemiaan perustietoja. Kei-
noiksi tilanteen parantamiseksi ALNAP ehdotti muun muassa sité, ettd
avustusorganisaatioiden sisdistd evaluointikulttuuria vahvistetaan sekd
oppimista palkitaan sen sijaan, ettd keskitytddn vain standardien noudat-
tamisen palkitsemiseen.

OCHAn mukaan vaikuttavuusarvioinnit ovat osoittautuneet kaikkein
haasteellisimmiksi humanitaarisen avun luonteen vuoksi: on ollut muun
muassa vaikeaa yhdistdd paikallistason toimintoja suurempiin apukoko-
naisuuksiin.

Jdrjestojen tuloksellisuuden seuranta ulkoasiainministeriossd

Ulkoasiainministerion kansainvilisten avustusjérjestdjen toiminnan tulok-
sellisuuden seuranta perustuu johtokuntatydskentelyn lisdksi jarjestoilta
sdannollisesti saataviin raportteihin sekd kansallisiin ja kansainvalisiin
evaluointeihin ja selvityksiin. Suomalaisten jérjestdjen tuloksellisuuden
seuranta perustuu padosin jarjestdjen omaan raportointiin.
Humanitaaristen jérjestdjen oman raportoinnin merkitys tietoldhteend on
viime vuosina kasvanut. Avunantajien ja jarjestjen vuoropuhelussa ko-
rostetaan aikaisempaa selvemmin molemminpuolista vastuuvelvollisuut-
ta.'” Jdrjestojd avustavat hallitukset ovat julkisesti tilivelvollisia omille
parlamenteilleen ja veronmaksajille. Tdméin mahdollistamiseksi jérjesto-
jen toiminnan seurannan ja raportoinnin tulee perustua mitattavissa oleviin
tulos- ja vaikuttavuustavoitteisiin. Useilla jarjestdilld on jo niin sanotut

12 Active Learning Network for Accountability and Performance in Humanita-
rian Action.
33 gccountability.
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strategiset viitekehykset tai tavoitteet, joiden perusteella ne raportoivat
toimintansa tuloksellisuudesta.

L 154
Katastrofiavun arviointi

Raportti on puolueeton selvitys siitd, miten Iso-Britannia vastaa humani-
taarisiin kriiseihin. Ryhmén tehtdvind oli arvioida sitd, miten Iso-
Britannia voisi parhaalla mahdollisella tavalla vastata humanitaarisiin
kriiseihin, sekd maan roolia kansainvilisessd humanitaarisessa jarjestel-
méssd. Arvioinnin tuloksia selostetaan téssd yhteydessa siltd osin, kuin ne
kasittelevdt humanitaarisen avun tuloksellisuuskysymyksié.

Vastuuvelvollisuus, oppiminen ja toiminnan ldpindkyvyys tulee asettaa
kansainvélisen humanitaarisen apujérjestelmén keskioon. Avustamisen tu-
lee perustua avustettavien tarpeisiin eikd sithen, mité jérjestelmd on val-
mis tarjoamaan. Kansainvélinen jirjestelmd on tdstd vastuuvelvollinen, ja
silld on myos velvollisuus oppia parantamaan suoriutumistaan. Vastuu-
velvollisuuden kehittdmiselld on ldheinen yhteys vaikuttavuusarviointei-
hin. Uskottavuuden takia vaikutusten arvioinnissa on vélttdmatonti asettaa
kriiseistd kérsivit ihmiset analyysin keskioon.

Hatdavussa ei yleensa arvioida toiminnan vaikutuksia. Joidenkin operaa-
tioiden kohdalla on ldhes mahdotonta sanoa, miten avulla autettiin ihmi-
sid, jos autettiin ollenkaan. Koska katastrofiavussa ihmishenkien pelasta-
minen on keskeiselld sijalla, vaikutusten arvioinnin tekemétti jéttdminen
voi joskus olla perusteltua. Avun vaikutuksia on usein my0s vaikea erot-
taa muista katastrofin kohteena oleviin ihmisiin vaikuttavista tekijoista.
Yrityksid arvioida avun vaikutuksia edes jarjestelmitasolla vaivaavat on-
gelmat kyetd osoittamaan syy-yhteydet. Suurin syy arviointien tekemétté
jattdmiselle johtunee kuitenkin siitd, ettd ne edellyttavit runsaasti aikaa ja
resursseja.

Apusektorin tulee lisdtd ponnistelujaan vaikutusten osoittamiseksi. Pa-
rantaakseen suoriutumistaan sen tulee pystyéd esittdmaén todisteita siité,
minkd vuoksi jokin toimii tai ei toimi. Jo tehdystd tulee oppia ja soveltaa
oppimista kaytdntdon. Avunantajien tulee muuttaa jarjestelmiinsé sisilty-
vid kannustimia sellaisella tavalla, joka varmistaa vaikutusten sddnnon-
mukaisen arvioinnin.

Arvioinnin tulosten perusteella on nykyéédn olemassa tai kehitteilld sel-
laisia tyokaluja, joilla voidaan voittaa vaikutusten arvioinnin haasteet. On
valttdimatontd padstd eroon jarjestelméistd, jossa monet jarjestot edelleen

" Humanitarian Emergency Response Review 28 March 2011, Chaired by Lord
(Paddy) Ashdown.
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arvioivat suoriutumistaan ruoan, tarvikkeiden tai rokoteannosten maaralla
sen sijaan, ettd ne arvioisivat toimintansa vaikutuksia avun kohteena ole-
viin ihmisiin ja yhteis6ihin.

Vaikutusten arvioiminen ja osoittaminen edellyttdd toimenpiteitd avus-
tusohjelman eri vaiheissa. Teoriassa tarvearvioinnin tulisi tuottaa sellaista
pohjatietoa, jota vasten vaikutuksia voidaan mydhemmin arvioida. Tar-
vearvioinnin suunnittelussa ja toteutuksessa katastrofien uhrien nikemys-
ten tulisi olla keskeiselld sijalla. Todellisuudessa tilanne on kuitenkin toi-
senlainen, silld tarvearvioinneista puuttuu yleensd perustieto. Tarvear-
vioinneissa on enemmén kyse miirittyjen jarjestdjen suorittamasta tieto-
jen kerddmisestd suunnittelua ja tuen myontdmistd varten kuin kokonais-
kuvan muodostamisesta tarpeista ja niiden priorisoinnista. Organisaatioi-
den ja sektoreiden kesken vallitsee kilpailutilanne. Prosessi ei ole l&-
pindkyvi, eiki tiedon jakamista aina rohkaista, koska tdmé saattaa uhata
instituution itselleen suunnittelemaa roolia avustusoperaatiossa. Tarvear-
vioinnit tehdddn myds melko usein liian mydhéén, jotta ne voisivat tukea
avun myontdmispadtoksia.

Pohjatiedon puuttuminen ei ole ainoa ongelma. I[lman yhteisté strategiaa
ja sovittuja midritelmida humanitaarisen toiminnan lopputuloksista'>® on
vaikea arvioida vaikutuksia. Tamén vuoksi johtajuus ja vahvat kumppa-
nuudet ovat ensisijaisen tarkeita.

Seuranta'*® on my6s heikkoa, ja se kirsii hajanaisista ja epiasaannollisis-
td toimista. Seuranta on vield haasteellisempaa monimutkaisissa kriiseissa,
joissa turvallisuus ja luoksepddsy ovat keskeisid rajoittavia tekijoitd. Eta-
ohjelmointia kéytetddn yhid enemmén, erityisesti Somalian kaltaisissa
maissa.

Jéalkikdteen tehtévissd evaluoinneissa arvioidaan vaikutusten sijasta
yleensd toimintaa. Niihin ei riittdvan usein myoskadn sisdllytetd osallista-
vaa elementtii, jonka avulla katastrofista selvinneet voisivat vastuuttaa'>’
operaatiossa mukana olevia jarjestojd. Tarvittavien resurssien puuttuessa
ja tiukan aikataulun vuoksi useimpien evaluointien kohteena on tietty pro-
jekti tai ohjelma; jarjestelmilaajuiset arvioinnit ovat vield harvinaisia.
Evaluointien laatu on jatkuvasti ollut pettymys. Kansallista kapasiteettia ei
my0Oskéén riittdvasti hyodynneta.

Humanitaarinen sektori on perinteisesti ollut haluton kerd&méén, syste-
matisoimaan ja jakamaan tietoa siitd, mikd avussa toimii, mika ei toimi ja
minkd vuoksi. Taéméntyyppiselle tiedolle on myds ollut véhiistd kysyntia,
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ja joskus esitettyihin kysymyksiin ei ole kyetty vastaamaan. Avustuspéé-
tokset eivét tavallisesti perustu tietoon. Silloin kun pditds perustuu evi-
denssiin, on yleensd kyse tuloksia eikd vaikutuksia koskevasta tiedosta.

Ilman parempaa selvyyttd toiminnan tuloksista humanitaarisen avun tu-
loksellisuutta on vaikea arvioida. Tétd on tuskin yritettykdan. Humanitaa-
risen avun tuloksellisuus voidaan parhaiten saavuttaa keskittymaélld re-
surssien yhteiskdytolld aikaansaataviin tuloksiin. Se, ettd yhteisdjen vas-
tustuskykya kehitetddn, on usein paras keino parantaa toiminnan tuloksel-
lisuuden edellytyksid. On arvioitu, ettd jokainen ennaltachkdisyyn panos-
tettu euro sddstdd neljd euroa hétdavussa. IFRC:n vuoden 2008 vuosiker-
tomuksen mukaan varojen kéyttiminen yksinomaan hdtdapuun ei ole ta-
loudellisesti jarkevdd. Vuosien investoinnit voivat tuhoutua hetkessé, jos
riskien vihentdminen ja ennalta ehkdiseminen on jétetty ottamatta huomi-
oon.

3.6.6 Evaluointisynteesi

Tarkastuksen osana Valtiontalouden tarkastusvirasto julkaisi maaliskuussa
2011 evaluointisynteesin'*® kansainvilisestd humanitaarisesta avusta. Syn-
teesin avulla haettiin vastausta kysymykseen, mité tehtyjen evaluointien
perusteella tiedetdéin humanitaarisen avun tilasta. Raportti sisdltdd havain-
toja vuosina 2007-2010 humanitaarisesta avusta tehdyistd 35 eva-
luoinnista, arvioinnista ja analyyttisestd raportista. Synteesi muodostaa
katsauksen humanitaarisen avun viimeaikaisista arvioinneista ja ana-
lyyseistd seki tuottaa sitd kautta tietoa ajankohtaiseen politiikkakeskuste-
luun humanitaarisen avun tehokkuudesta ja vaikutuksista.
Evaluointihavaintojen perusteella kansainvélinen humanitaarinen jérjes-
telmd on monimutkainen, ja se koostuu useista paillekkaisistd toiminnois-
ta. Avun prosessointi tapahtuu kuitenkin selkeiden vaiheiden kautta. Syn-
teesissd nama vaiheet on jaettu kolmeen pailuokkaan, jotka ovat
— apupolitiikka ja avun suunnittelu
— avun toimeenpano
— avun tulokset ja vaikutukset.

Raportissa evaluointien perusteella tehdyt havainnot avun tuloksellisuu-
desta esitetddn ndiden vaiheiden mukaisessa jérjestyksessd. Politiikka- ja
suunnitteluosiossa esitetdéin evaluointihavainnot politiikkakoordinaatiosta
ja avun strategisesta suunnittelusta. Toimeenpano-osassa kisitelldén re-

138 mternational Humanitarian Aid 2007—-2010 — An Evaluation Synthesis, Inter-
national Publications of the National Audit Office of Finland.

104



surssien kdyttdd ja avun jakelua. Tulokset ja vaikutukset -osassa esitetddn
havaintoja humanitaarisen avun raportoiduista tuloksista ja siitd, miten
avun pitempiaikaisista vaikutuksista on tehty selkoa.

Evaluointihavaintojen esittimisessd on kdytetty OECD-DAC:n vahvis-
tamia kehitysyhteistyon arvioinnin tuloksellisuuskriteereja.'*

Politiikkakoordinaation arviointikriteerejd olivat johdonmukaisuus, re-
levanssi ja tarkoituksenmukaisuus. Evaluointiraporttien perusteella huma-
nitaarisessa avussa kunnioitetaan aikaisempaa vihemmén kansainvalistd
humanitaarista lakia, humanitaarisia periaatteita ja pakolaislakia. Politiik-
kakoordinaatiota ja johdonmukaisuuskysymyksié pidetdédn humanitaarisen
avustusoperaation onnistumisen keskeisind menestystekijoind. Avustusoh-
jelmien tarvearvioinneissa selvdnd puutteena nidhdédédn se, ettd avun vas-
taanottajat otetaan liian vahiisesti huomioon.

Toteuttamisen arviointikriteereja olivat tehokkuus, tuloksellisuus, oikea-
aikaisuus ja koordinaatio. Evaluointien mukaan tuen ennakoitavuus on pa-
rantunut, mutta maksaminen toimeenpaneville organisaatioille kestdd
edelleen liian kauan. YK-jirjestdjen veloittamiin hallintokuluihin tulee
my0s kiinnittdd huomiota. Yleisesti ottaen tukimekanismien kehittymisen
arvioidaan parantaneen humanitaarisen avun oikea-aikaisuutta ja jousta-
vuutta. Yhteisrahastojen johtamis- ja vastuuvelvollisuusprosesseissa nih-
déédn kuitenkin edelleen huomattavia puutteita. Avunsaajien osallistumi-
sen lisddmistd ja heihin kohdistuvan vastuuvelvollisuuden parantamista
pidetédén tuloksellisemman avun erddné keskeisend edellytyksena.

Tuloksia ja vaikutuksia arvioitiin avun kattavuuden, yhdenmukaisuu-
den'® ja kestdvyyden nikokulmista. Globaalisesti humanitaarisen avun
kattavuus ja maérd ovat lisddntyneet, mutta humanitaariset tarpeet ovat
kasvaneet vield enemmén. Yhteisrahoitusmekanismit ovat nopeuttaneet
humanitaarisen avun maksatusta. Liséksi klustereiden kautta tapahtuva
jarjestelmétason koordinointi on helpottanut apuaukkojen tunnistamista ja
vahentinyt paillekkéistd toimintaa ja siten parantanut avun kattavuutta.
Toisaalta avun kattavuutta vihentdd humanitaarisen tilan jatkuva kaven-
tuminen. Levottomuudet ja turvallisuusriskit rajoittavat avun perilleme-
noa. Myds téssd yhteydessd kiinnitetddn huomiota sithen, ettd avun vas-
taanottajat osallistuvat riittdméattomasti avustusoperaatioihin. Tamé koe-
taan jérjestelméllisend puutteena vastuuvelvollisuudessa avun lopullisia
saajia kohtaan. Puutteet avun vastaanottajamaiden kapasiteetin vahvista-
misessa ndhddén avun vaikutuksia heikentdvana tekijand sekd lyhyelld ettd

159 - . . . . . . .
Kriteerit ovat tarkoituksenmukaisuus, relevanssi, tehokkuus, oikea-aikaisuus,
kattavuus, yhdenmukaisuus, johdonmukaisuus, kestdvyys ja vaikuttavuus.
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pidemmalld aikavélilld. Nykyiset koordinaatiomekanismit eivét huomioi

kansallisia toimijoita riittdvasti. Lépileikkaavia teemoja ei myoskddn oteta

tarpeeksi huomioon. Erityisen heikkona kohtana pidetdén sitd, ettd naisten
asema'®' huomioidaan vaillinaisesti humanitaarisessa avussa.

Humanitaarisen avun ajankohtaisista teemoista kaytdva keskustelu liit-
tyy muun muassa tarpeeseen vahvistaa nykyistd paremmin hatdavun, toi-
pumisen ja kehityksen vilistd yhteytta.

Synteesiraportissa kdydadan keskustelua myos edellytyksistd kayttdd eva-
luointia humanitaarisen avun tdsmaéllisend vaikutusten arvioinnin mene-
telmdnd. Vaikutusten arviointi on useissa yhteyksissd todettu vaikeaksi,
jopa mahdottomaksi. Humanitaarisen sektorin evaluointikéytdnnot ovat
viime vuosina kuitenkin kehittyneet ja kehittyvét edelleen kapasiteetin
vahvistumisen ja parantuvan osaamisen myOtd. Tdma on tarpeellista hu-
manitaarisen sektorin jatkuvasti kasvavien vastuuvelvollisuusvaatimusten
takia.

Useissa evaluoinneissa on annettu suosituksia avunantajille tarkeisté ke-
hittdmisalueista humanitaarisen avun tukemisessa ja hallinnoinnissa. Suo-
situksissa painotetaan seuraavia kolmea aluetta:

— Ensimmdinen alue on lisitd investointeja katastrofien ehkéisyyn, va-
rautumiseen ja katastrofiriskien vihentdmiseen. Sellainen paikallisen
kapasiteetin vahvistaminen, jolla suunnitellaan ja vastataan luon-
nononnettomuuksiin ja kriiseihin, on todettu tehokkaimmaksi keinoksi
hallita lisddntyvistd katastrofiriskeistd aiheutuvia uhkia ja kustannuk-
sia. Lisdksi korostetaan tarvetta sovittaa hitdapu, toipuminen ja kehi-
tys yhteen samoin kuin niiden koordinointia muiden yhteisdjen vas-
tustuskykyd lisddvien ja haavoittuvuutta vihentévien toimenpiteiden
kanssa.

— Toinen keskeinen alue liittyy humanitaarisen tilan parantamiseen.
Turvallisuusuhat ja muut avun perillemenoon liittyvit haasteet ovat li-
sdanneet keskustelua keskeisten humanitaaristen periaatteiden muuttu-
mattomuudesta. Yhtddltd avunantajia on keskeisten humanitaaristen
periaatteiden noudattamisen perusteella ja ilman poliittisia intresseja
tai turvallisuuteen liittyvid tavoitteita suositeltu puhumaan avun pa-
remman perillemenon puolesta. Toisaalta avunantajia on my0s suosi-
teltu lisdidmadn konfliktinehkdisyyn, rauhanrakentamiseen ja suoje-
luun kohdistuvia avustustoimia. Nama ovat niitd keskeisid humanitaa-
risen avun kysymyksid, joiden kanssa avunantajat joutuvat yha
enemmaén painiskelemaan nyt ja my0s tulevaisuudessa.

161 .
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— Kolmas alue koskee tarvetta lisétd kansainvélisen humanitaarisen jér-
jestelmdn ammattimaisuutta ja vastuuvelvollisuutta. Kun avunantajat
toimivat aktiivisesti sovittujen laatukriteerien, kuten hyvidn humani-
taarisen avunannon periaatteiden, mukaisesti ja kehittdvat niita, he
kykenevit edistimddn parempien ja periaatteellisempien ldhestymis-
kulmien kéyttdon ottamista humanitaarisessa avussa.

Evaluointisynteesin tuloksia esiteltiin ulkoasiainministerion edustajille
helmikuussa 2011, jonka jilkeen raportti luovutettiin ministerion kayt-
toon. Raportti on liséksi ldhetetty kaikille tarkastuksen kohteena olleille
suomalaisille kansalaisjarjestoille sekd paikallistarkastuksissa vierailun
kohteina olleille jérjestoille.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen padkysymyksena oli arvioida, onko Suomen humanitaarinen
apu tuloksellista ja riittdvasti koordinoitua muun kehitysyhteistyon kanssa.
Tarkastuksen péétuloksena todettiin seuraavaa:

Suomen humanitaarisen avun hallinnointi on padosin asianmukaisesti
jérjestetty. Parannettavaa on kuitenkin esimerkiksi ministerion siséisissi
prosesseissa, avun ohjeistuksessa, avustusten kiyttod sddntelevissid sopi-
muksissa ja avustusten kdyton seurannassa.

Kansainvilinen humanitaarinen jérjestelmi on useiden haasteiden edes-
sd ja kaipaa edelleen tehostamista. Suomen apu on integroitu osa koko-
naisjdrjestelméd ja voi olla tuloksellista vain, mikili koko jirjestelma toi-
mii tehokkaalla ja tarkoituksenmukaisella tavalla. Suomen toiminta kan-
sainvilisen humanitaarisen avun jarjestelméssd on asiantuntevaa ja aktii-
vista.

Avustusohjelmien vilittomistd tuloksista on olemassa riittavésti tietoa.
Ohjelmien vaikutusten seuranta ja arviointi ovat sen sijaan vihemmén
sdaannonmukaisia ja kattavia. Humanitaarisen avun arviointitoiminnassa
painopisteen tulee olla vaikutusten arvioinnissa, ja siind myos avun lopul-
lisiin saajiin tulee kiinnittda riittdvasti huomiota.

Viimeaikaiset suuret humanitaariset kriisit ovat nostaneet korostetusti
esiin sen, miten tdhdellistd on rakentaa ja vahvistaa ennaltachkdisyn, hata-
avun ja kriiseistd toipumisen viélisid yhteyksid. Ulkoasiainministeriossi on
paitetty, ettd luonnononnettomuuksien riskien minimointi integroidaan
osaksi Suomen kehitysyhteistyotd. Témén pddtoksen kéytdnnon toimeen-
panoon ja sen seurantaan tulee kiinnittdd tarpeeksi huomiota. Konfliktien
jélkeisten siirtymévaiheiden tukeminen on sen sijaan ollut vihemméin
suunnitelmallista.

Humanitaarisen avun, ennaltaechkiisyn ja erilaisten kehitystoimien véli-
sen yhteyden kaikinpuolinen lujittaminen edistdi osaltaan sitd, ettd apu on
tuloksellista ja ettd silld saavutetaan kestdvad kehitystd. Pidemmaélla aika-
vililla tulee pyrkié sellaiseen vaikutuksen kestdvyyteen, joka poistaa avun
tarpeen jatkuvan toistumisen.

Naiden tarkastuksen pddtulosten tueksi tarkastusvirasto esittdd seuraa-
vat, yksityiskohtaisemmat tarkastushavainnot ja kannanotot:

Humanitaarisen avun mddrd ja kohdentaminen

Humanitaarisen avun osuus varsinaisen kehitysyhteistyon méérirahasta on
noin 10 prosenttia, mikd vastaa useiden Suomen vertaismaiden tasoa.
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Humanitaariseen apuun on kéytetty méérdrahoja jatkuvasti enemmén
kuin niitd on sithen budjetoitu. Vuosina 2006-2010 humanitaariseen
apuun kéytettiin 35,5 miljoonaa euroa eli runsaat 11 prosenttia budjetoitua
enemmén. Tama on ollut mahdollista, kun momentin muihin kayttosuun-
nitelmakohtiin on tehty muutoksia, mutta hyvén taloudenhoidon periaat-
teen mukaista ei ole se, ettd méérdrahoja kdytetddn sddannonmukaisesti
enemmaén, kuin niitd on osoitettu eduskunnan vahvistamassa kéyttosuun-
nitelmassa.

Toiminnan luonteesta johtuva vaikeus ennakoida avun tarvetta hanka-
loittaa madrarahan budjetointia. Osaltaan sitd kuitenkin teravoittdisi se, et-
td humanitaarisen avun osuus kehitysyhteistydvaroista mairiteltiisiin esi-
merkiksi pdivitettdvdssd humanitaarisen avun linjauksessa tai muussa mi-
nisterion ohjausinstrumentissa. Tarkastusvirasto katsoo, ettd ulkoasiain-
ministerion tulee suunnitella ja budjetoida humanitaarisen avun méérira-
hat nykyisti realistisemmin.

Noin 75 prosenttia Suomen antamasta humanitaarisesta avusta kanavoi-
daan YK-jirjestelmédn kautta. Avun keskittdminen YK:n jirjestoille on
Suomen humanitaarisen avun periaatteiden mukaista.

Suomen avusta yli neljannes on yleisavustusta jirjestdjen toimintaan ja
sen kehittdmiseen. Vuonna 2011 neljédn yleisavustusta saavan jérjeston
kanssa siirryttiin useampivuotiseen sopimuskdytintoon. Monivuotisilla
sopimuksilla edistetién jirjestdjen toiminnan pitkdjanteisyyttd mutta myos
humanitaarisen avun yksikon avustustoiminnan suunnittelua ja budjetoin-
tia. Suurin osa Suomen avusta myOnnetddn maa- tai aluekohtaisesti, ja
avun saaja voi itse paittaa sen tarkemmasta kohdentamisesta maan tai alu-
een sisdlld oleville avustusohjelmille. Suomen humanitaarista apua voi-
daan tdmin perusteella pitdd varsin joustavana. Myos tdma kiytintdo on
hyvén humanitaarisen avunannon periaatteiden mukaista.

Sitomattoman avun myontdmisen erdénéd edellytyksend tulee olla mah-
dollisuus vaikuttaa avustettavaan jérjestoon ja sen toimintaan. Namai edel-
lytykset néyttavit padsaéntoisesti tdyttyvan Suomelta apua saavissa jérjes-
tOissa.

Avun myéntdminen ja maksaminen

Avustuspddtosten valmistelu ja niiden maksaminen on monivaiheinen
prosessi, jossa ministerion useiden yksikdiden ja edustustojen lisdksi on
osallisena valtion talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskus (Palkeet).
Viime vuosina tdmé prosessi on huomattavasti nopeutunut, vaikka seké
myonnetyn avun ettd myontopaédtosten madrit ovat lisdéintyneet. Téstd po-
sitiivisesta kehityksestd huolimatta prosessiin saattaa kuitenkin sisdltyd
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padllekkdisid tai turhia tyovaiheita. Toiminnan virtaviivaistaminen edel-
lyttdd, ettd ministerid analysoi kriittisesti prosessia ohjaavat sddnnokset,
madrdykset ja ohjeet. Ministerion tulee myos riittdvian ennakkoluulotto-
masti selvittdd, miltd osin manuaalisesta tydstd voidaan luopua.

Apuvetoomukset perustuvat kansainvilisiin tarvearviointeihin ja ana-
lyyseihin. Siksi avustuspditosten valmistelussa tehtdvdn humanitaarisen
yksikon oman analyysityon sisdltod ja laajuutta tulee arvioida siten, ettei
tehdd moninkertaista tyota.

Ministerid on ryhtynyt toimenpiteisiin avustuksen maksatusprosessin
nopeuttamiseksi, ja sitd pyritddn jatkossa edelleen nopeuttamaan. Tarkas-
tusvirasto pitdd tdtd kehitystd hyviné, koska silld osaltaan parannetaan
Suomen humanitaarisen avun tehokkuutta.

Humanitaariseen apuun tulee soveltaa valtionavustuslakia, YK:n jérjes-
toille myonnettaviin avustuksiin tosin vain rajoitetusti. Humanitaarisen
avun yksikon tulee laatia ministerion talousohjesédénnon edellyttimét oh-
jeet siitd, millaisia menettelytapoja valtionavustusmenojen késittelyssa on
noudatettava ja miten niiden soveltamista valvotaan. Ohjeet ovat tarpeelli-
set my0s kdytdnnon tyon kannalta. Niilld voidaan osaltaan varmistaa avus-
tushakemusten tasapuolinen késittely. Ohjeet palvelisivat myods yksikon
tyon sujuvuutta ja noudatettujen kéytdntdjen jatkuvuutta varsinkin ny-
kyisenkaltaisissa tilanteissa, joissa henkildston vaihtuvuus on suuri.

Ulkoasiainministeridé myontdd humanitaarista apua ainoastaan niille
suomalaisille kansalaisjérjestoille, jotka Euroopan komission humanitaari-
sen avun osasto ECHO on sertifioinut. Tarkastusvirasto pitdd kaytantod
tarkoituksenmukaisena.

Ulkoasiainministerion ja suomalaisten kansalaisjérjestdjen véliset sopi-
mukset ja niihin kirjatut avustusehdot ovat olennaisilta osin valtionavus-
tuslain méérdysten mukaiset. Vastaavat sopimusehdot YK-jdrjestdjen
kanssa ovat yleisesti ottaen jonkin verran 16yhemmat. Niissd on joitakin
puutteita. Uudemmissa sopimuksissa avustusehtoja on osin tarkennettu.
Sopimusehdot eivit kuitenkaan ole olleet nédihin avustuksiin sovellettavien
valtionavustuslain sdénndsten vastaisia.

Avun kdyton seuranta

Kaikkien suomalaisten kansalaisjérjestdjen tulisi raportoida ulkoasiainmi-
nisteriolle saamansa humanitaarisen avun kdytostd euroissa. Tdma sel-
keyttdisi ja yhdenmukaistaisi raportointikdytidntod ja helpottaisi avustusten
kéyton valvontaa. Raportoinnin tulee vastata ministerion avustuspaitosta.
Ulkoasiainministerion tulee valvoa, ettd valtionavustuksen ensisijaisina
vastaanottajina suomalaiset kansalaisjdrjestot toimittavat ministeridlle
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my0s yhteistydkumppaniensa kiyttdmistd avustuksista oikeat ja riittavit
tiedot. Ministerion tulee lisdksi pyytdéd Kirkon Ulkomaanapua (luku 3.3.1)
ja Suomen Punaista Ristid (luku 3.3.2) tdydentdmaién tarkastuksen kohtee-
na olleista avustuksista ministeridlle toimittamiaan raportteja. Raportoin-
nin toteutumisesta tulee ilmoittaa tarkastusvirastolle 31.12.2012 mennes-
sd.

Ulkoasiainministerion avustukset YK-jarjestoille myonnetddn yleensd
maa- tai aluekohtaisesti. Ndiden avustusten kéytosté jérjestot laativat kai-
kille avunantajille samansiséltdisen, jarjeston kaytintdon perustuvan, va-
kiomuotoisen raportin. Vastatakseen tarkoitustaan raporttien talousosiosta
tulisi kdyda ilmi ainakin tulojen kokonaismddrd avunantajittain eriteltyna
sekd toteutuneet kokonaiskulut menolajeittain. Kahden jérjeston raportit
olivat néiltd osin puutteellisia. Yhdessa jarjestossd varainkdyton raportoin-
ti késitti koko sen toiminnan. Kaytanto ei vastaa Suomen ja jirjeston véli-
sen sopimuksen avustusehtoja, eikéd se ole muutenkaan asianmukainen.

Tarkastusvirasto esittdd, ettd ulkoasiainministerio tekee kansainviliselle
tuenantajayhteisolle ja YK-jarjestelmédlle aloitteen humanitaarisen avun
talousraportoinnin kehittdmisestd ja yhdenmukaistamisesta edelld sanottu-
jen suuntaviivojen mukaisesti.

Ulkoasiainministerid maksaa myontdménsd humanitaarisen avun euro-
mairdisend. YK-jarjestoille maksettu avustus muunnetaan Yhdysvaltain
dollareiksi ja avustuksen kdytostd raportoidaan dollareissa. YK-jérjestojen
vakiomuotoisesta raportoinnista ei yleensd ilmene yksittdisen maan mak-
saman avustuksen vastaanottopdivaa, eikd sitd pyytdmattd muutenkaan il-
moiteta. Nykykaytdnnon perusteella ulkoasiainministerid ei voi varmistua
siité, ettd avustus on tdysimadraisesti otettu jarjeston kirjanpitoon.

Yhdessa tapauksessa avustuksen vastaanottoajankohtana voimassa ol-
leen vaihtokurssin perusteella Suomen avustuksen olisi tullut olla valuut-
tamadrdisesti selvasti YK-jarjeston vastaanotetuksi ilmoittamaa summaa
suurempi. Ulkoasiainministerion tulee selvittdd eron syyt ja ilmoittaa asi-
asta tarkastusvirastolle 31.12.2012 mennessa (luku 3.4.1).

Tarkastusvirasto pitdd lisdksi tahdellisend, ettd avustusehdoilla kansain-
valisiltd jarjestoiltd vaaditaan selvitys siitd, milloin ne ovat saaneet Suo-
men antaman avun sekd milloin ja milld kurssilla vaihto muuhun valuut-
taan on tehty. Ennen avustusehtojen muutosta ulkoasiainministerion tulee
pyytda jarjestojd ilmoittamaan saamansa avustuksen vastaanottopéiva sekd
vaihtopdiva ja -kurssi.

Somalian yhteisrahaston ensimmdisend toimintavuotena rahaston toi-
minnalle asetettuja tavoitteita ei kaikilta osin saavutettu. Useille hankkeil-
le myonnettiin jopa huomattavasti budjetoitua enemmain tukea, samanai-
kaisesti kun useiden prioriteettialueiden projektit jdivdt kokonaan ilman
tukea. Tuen epitarkoituksenmukainen kohdentuminen johtui siité, ettd
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rahaston ja muiden avunantajien vélinen kommunikointi ja toiminnan
koordinaatio olivat puutteelliset. Yhteistyotd parantamalla ongelma pois-
tunee vastaisuudessa.

Ulkoasiainministerion tulee harkita tarvetta esittdd avunantajamaiden ja
UNDP:n vilistd rahaston hallinnointia koskevaa sopimusta tarkennetta-
vaksi siten, ettd siitd yksiselitteisesti ilmenee, ettd avustusvaroista kertyvit
korkotulot on kdytettidva rahaston hyviksi.

Hallintokulut

Saamastaan avustuksesta YK-jdrjestot veloittavat hallintokuluina selvésti
suuremman osuuden kuin suomalaiset kansalaisjdrjestot. Avun laaduk-
kaan hallinnoinnin varmistamiseksi suomalaiset jarjestot ovat esittdneet
ministeridlle hallintokuluosuutensa korottamista. Ministerion mukaan ta-
voitteena on nostaa suomalaisten jirjestdjen hallintokuluosuus ECHOn
noudattamalle tasolle, joka on yleensd alhaisempi kuin YK-jérjestojen pe-
rimd maard. Tarkastusvirasto pitdd ministerion tavoitetta perusteltuna.

Humanitaarinen apu péétyy lopulliselle saajalleen usein monen eri toi-
mijan vélitykselld. Hallintokulujen kokonaisméérd saattaa siten muodos-
tua huomattavasti suuremmaksi, kuin ministerion ja avustuksen saajan vi-
lisen sopimuksen perusteella voisi pditelld. On vaikeata arvioida, miten
suuri osuus humanitaarisesta avusta kiytetddn operatiiviseen toiminnan ja
kuinka paljon avun hallinnointiin. Hallintokulujen raportoinnissa ei ole
yhtendistd kaytintoa.

Hallintokulujen késittelyn avoimuutta ja ldpindkyvyyttd tulee lisita.
Niiden veloittamisen tulee aina perustua ministerion ja jérjeston viliseen
sopimukseen. Ulkoasiainministerion tulee selvittdd avunantajayhteison
kanssa mahdollisuudet hallintokulujen nykyistd yhdenmukaisempaan ja
kattavampaan raportointiin.

Suomi kansainvdlisen humanitaarisen avun jdrjestelmdssd

Ulkoasiainministerion mahdollisuudet osallistua humanitaarisen avun po-
litiikka- ja kdytdnnon tason kansainvéliseen vaikuttamistyohon ovat rajal-
liset. Tadmédn vuoksi tarkoitukseen osoitetut resurssit on hyddynnettava
mahdollisimman tehokkaasti. Suomen pitdd erityisesti pyrkid vaikutta-
maan niiden jérjestdjen toimintaan, joille se antaa paljon apua. Riittdvin
suuri apuosuus néyttéd samalla olevan vaikuttamisen keskeinen edellytys,
mikéd osaltaan puoltaa avun keskittdmista.

Humanitaarisen avun kysymysten késittely YK-jarjestdjen johtokunnis-
sa on usein ollut puutteellista. Suomi on yhdessé erdiden muiden avunan-
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tajamaiden kanssa toiminut sen puolesta, ettd téstd apusektorista informoi-
taisiin johtokuntia nykyistd enemmén. WFP:n kohdalla tdssd on jo onnis-
tuttu.

Suomen tavoitteena on myos, ettd hyvan humanitaarisen avunannon pe-
riaatteita noudatettaisiin tdhénastista paremmin. Kun avunantajat toimivat
aktiivisesti sovittujen laatukriteerien mukaisesti, ne kykenevit edistiméédn
parempien ja periaatteellisempien ldhestymiskulmien kayttoon ottamista
humanitaarisessa avussa. Tarkastusvirasto pitdd ndita tavoitteita tirkeina.

Humanitaarisen avun indeksi julkaistiin ensimmaéistd kertaa vuonna
2007. Indeksilli mitataan maailman 23 tdrkeimmédn humanitaarisen
avunantajan suoriutumista. Vuoden 2011 indeksi asettaa Suomen 9. sijalle
avunantajamaiden joukossa. Tdmé on Suomen paras sijoitus indeksin jul-
kaisemisen aloittamisesta ldhtien. Raportti sisdltdd muun muassa Suomen
humanitaarista apua koskevia suosituksia.

Tarkastuksen perusteella Suomen toiminta kansainvilisen humanitaari-
sen avun jarjestelmissd on asiantuntevaa ja aktiivista. Jarjestojen ja
avunantajayhteison kuva Suomesta sekéd avunantajana ettd humanitaarise-
na toimijana on pédosin positiivinen. Nykytilanteen séilyttdminen edellyt-
téé kuitenkin, ettd humanitaarisen avun yksikon henkildstoresurssit ja asi-
antuntijuus turvataan.

Kansalaisjirjestojen asema suhteessa YK-jdrjestoihin humanitaarisen
avun kokonaisjdrjestelmdssd

Humanitaarisessa avussa YK:lla on politiikkatasolla johtava asema, ja sen
vaikuttaminen esimerkiksi klusterijarjestelmin kautta on keskeistd. Avun
toimeenpanossa kansalaisjarjestot ovat kuitenkin korvaamattomia. Ne
ovat yleensd aina ensimmadisend paikalla kriisin sattuessa. Kansalaisjérjes-
tot toimivat usein YK-jdrjestdjen alihankkijoina humanitaarisen avun ja-
kelutehtdvissd. Avunantajat nikevét kuitenkin helposti YK-jarjestot luo-
tettavampina yhteistyokumppaneina kuin kansalaisjarjestot. Erityisesti
pienet tukijamaat pitdvat yleisesti varojen kohdentamista YK-jérjestelmén
kautta kustannustehokkaampana kuin varojen kanavoimista useiden eri
toimijoiden kautta.

Tarkastuksen perusteella YK-jarjestdjen toiminnan paremmalle kustan-
nustehokkuudelle kansalaisjarjestoihin verrattuna ei 10ytynyt evidenssié.
Esimerkiksi CERF-rahaston varojen myontdminen kansalaisjérjestoille on
ollut hidasta. Somalian humanitaarisen avun rahaston varojen kéytossd
YK-jarjestojen hankkeet toimeenpantiin kansalaisjérjestoprojekteja hi-
taammin.
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Humanitaarisen avun tulokset ja vaikutukset

Jarjestot seuraavat avustusohjelmiensa tuloksia ja vaikutuksia toiminnan
strategisen viitekehyksen avulla. Tarkastuksen perusteella ohjelmien vilit-
tomisté tuloksista on olemassa riittdvisti seurantatietoa. Vaikutusten seu-
ranta on vihemmain sdinndonmukaista ja kattavaa. Jarjestot ovat kuitenkin
tunnistaneet vaikutusten seurannan tarkeyden, ja seurannan kehittdmiseen
kiinnitetddn yhd enemmin huomiota. Ohjelmakohtaiset seurantatiedot
muodostavat perustan jérjeston konsolidoidulle tuloksellisuusraportoinnil-
le.

Humanitaarisen avun kasvavien vastuuvelvollisuusvaatimusten myota
jarjestdjen oman tuloksellisuusraportoinnin merkitys avunantajien val-
vonnan vilineend on viime vuosina kasvanut. Tulosohjauksen menetel-
mien kehittymisen mydtd ulkoasiainministerion tulee edellyttdd jarjestoiltd
tdssd suhteessa entistd laadukkaampaa raportointia.

Suomen apu on integroitu osa humanitaarisen avun kokonaisjérjestel-
maii. Yhteisrahoitteisen avustusohjelman tuloksellisuutta kokonaisuudes-
saan arvioitaessa yksittdisen avunantajan panoksen vaikutusta ei ole mah-
dollista eikd myoskddn tarpeen eritelld. Humanitaarisen toiminnan luon-
teen vuoksi sen vaikutusten arviointi on haasteellista. Tehtyjd evaluointeja
on kritisoitu voimakkaasti muun muassa niiden heikon laadun vuoksi.
Evaluoinneista itsestddn johtuvien syiden lisdksi véitettyyn huonoon laa-
tuun ovat vaikuttaneet myds avustusjdrjestdjen omat laiminlyonnit esi-
merkiksi ohjelmien pohjatietojen hankinnassa. Evaluoinnin menetelmien
soveltuvuutta humanitaarisen avun vaikutusten arvioinnissa on myds ase-
tettu kyseenalaiseksi. Alan evaluointikéytinteet ovat viime vuosina kui-
tenkin kehittyneet, ja ne kehittynevit edelleen kapasiteetin vahvistumisen
ja parantuvan osaamisen myotd. Tarkastusviraston mukaan tdmi onkin
tarpeellista muun muassa humanitaarisen sektorin jatkuvasti kasvavien
vastuuvelvollisuusvaatimusten takia.

Apuluvuista ja -médristd tiedetddn jo paljon, mutta tiedot avunsaajista
ovat puutteellisia. Silti monet jérjestot arvioivat edelleen suoriutumistaan
esimerkiksi ruoan, tarvikkeiden tai rokoteannosten maérdlld, sen sijaan et-
td ne arvioisivat sitd, miten niiden toiminta vaikuttaa avun kohteena ole-
viin ihmisiin ja yhteis6ihin.

Tarkastuksen perusteella humanitaarisen avun arviointi- ja evaluointi-
toimintaa on tarpeen edelleen kehittdéd ja niiden tulosten hyddyntémistd
parantaa. Tulosten arvioinnin sijasta painopistettd on tarpeen siirtdé toi-
minnan vaikutusten arviointiin. Vaikutusten arvioinnissa tulee nykyista
enemman kiinnittdd huomiota avun lopullisiin saajiin.

Jarjestelmailaajuisten evaluointien suositukset ovat tdrkeitd sekd kan-
sainvélisen humanitaarisen jirjestelmén ettd yksittdisten jérjestojen huma-
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nitaarisen toiminnan kehittimiseksi. Tdmin vuoksi olisi tirkedd saada ai-
kaiseksi mekanismi, jonka avulla johtokunnat voisivat nykyistd systemaat-
tisemmin edistdd ja seurata evaluointien suositusten toimeenpanoa. Suomi
voisi toimia aloitteentekijana asiassa.

Humanitaarisen avun tila

Tarkastuksen yhteydessé tehty evaluointisynteesi antaa ldpileikkaavan ku-

van humanitaarisen apujarjestelmin vahvuuksista ja heikkouksista, kehit-

tdmistarpeista sekéd evaluointeihin liittyvistd ongelmista. Evaluointisyntee-

sin esiin nostamat kolme téirkeinté kehittdmisaluetta ovat

— tuen lisddminen varautumiseen, katastrofien ehkdisyyn ja katastrofi-
riskien viahentdmiseen

— humanitaarisen tilan parantaminen

— humanitaarisen jirjestelmdn ammattimaisuuden ja vastuuvelvollisuu-
den kehittdminen.

Humanitaarisen apujérjestelméin kehittdiminen ei ole kaikilta osin edennyt

toivotulla tavalla. Parannettavaa on muun muassa avun koordinoinnissa ja

jarjestojen vilisessd tyonjaossa, avun luoksepéddsyssd sekd tukivarojen

myoOntdmisessd tarpeiden mukaisesti. Toiminnan jirjestelmitason kehit-

tdmisessd YK:n humanitaarisen avun koordinointiyksikolld on keskeinen

rooli. Yksikon aloitteesta vuoden 2011 kevailld péétettiin

— johtajuuden ja koordinaation tehostamisesta

— vastuuvelvollisuuden parantamisesta

— alueellisen ja kansallisen valmiuskapasiteetin kehittdmisen tukemises-
ta

— nykyistd johdonmukaisemmasta humanitaaristen periaatteiden puoles-
ta puhumisesta ja tiedottamisesta.

Néami padtokset humanitaarisen avun tehostamisesta ovat tervetulleita.
Ulkoasiainministerion tulee arvioida paitdsten mahdollisia vaikutuksia
Suomen apuun ja tarvittaessa ottaa ne huomioon humanitaarisen avun uu-
sissa linjauksissa.

Viimeaikaiset suuret humanitaariset kriisit ovat nostaneet korostetusti
esiin sen, ettd ennaltachkéisyn, hatdavun ja kriiseistd toipumisen vélisen
yhteyden rakentamisella ja vahvistamisella on erittdin suuri merkitys.
Esimerkiksi Afrikan sarven kriisistd saadut kokemukset osittavat, ettd
kansallisten hallitusten ja kansainvilisen yhteison tulisi monin tavoin ke-
hittdd nykyistd héatdapuvastettaan. Avustamisen painopistettd tulisi siirtda
katastrofien ehkéisyyn sen sijaan, ettd jo puhjenneiden kriisien vaikutuk-
sia lievennetddn. On arvioitu, ettd Afrikan sarven kriisin humanitaariset
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seuraukset olisivat jddneet selvésti pienemmiksi, jos olisi tehty laaja-
alaisempia rakenteellisia uudistuksia yhteisdjen haavoittuvuuden véhen-
tdmiseksi.

Myds humanitaaristen avustusvarojen jarkeva kaytto edellyttdd, ettd
kriisien ennaltachkdisyyn ja niistd toipumiseen kiinnitetddn riittdvésti
huomiota. On arvioitu, ettd jokainen ennaltachkéisyyn panostettu euro
sddstéisi neljd euroa hétdavussa.

Monet jérjestot ovat humanitaarisessa ty0ssddn sitoutuneet ennalta eh-
kédisevddn tyohon ja jélleenrakentamiseen, ja niilld on myds tehtdvien
edellyttdmét valmiudet ja tyokalut kdytossddn. Viime vuosina hitdapuve-
toomuksissa on alettu tarjota avunantajille mahdollisuuksia siirtdé tukiva-
rat asteittain hétdavusta yhteison toipumista edistdviin toimenpiteisiin. Ve-
toomuksiin vastaaminen edellyttdd avunantajilta riittdvén joustavia meka-
nismeja sekd humanitaarisen avun ja muiden kehitysyhteistyon toimijoi-
den saumatonta yhteistyota.

Ulkoasiainministeriossd on paitetty, ettd luonnononnettomuuksien ris-
kien minimointi integroidaan Suomen kehitysyhteistyohon. Suomen ver-
taismaiden kokemukset osoittavat, ettd tdssd ei ole onnistuttu toivotulla
tavalla, vaikka tavoite on kirjattu selkedsti politiikka-asiakirjoihin ja konk-
reettisiin hankeohjeistuksiin. Tdméan vuoksi ministerion tulee kiinnittda
erityistd huomiota paatoksen kiaytdnnon toimeenpanoon ja sen seurantaan.

My®ds tarkastusviraston mukaan humanitaarisen avun, ennaltachkdisyn
ja erilaisten kehitystoimien vélisen yhteyden kaikinpuolinen lujittaminen
on erds tarked keino parantaa avun tuloksellisuutta ja saavuttaa kestdvaa
kehitysta.
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Maailman ruokaohjelma (WFP) 28.1.2011.

Maailman kehitysohjelma (UNDP) Somalia 28.1.2011.
Geneve:

Suomen pysyva edustusto 30.3.2011.

OCHA 30.3.2011.

Punaisen Ristin kansainvilinen komitea (ICRC) 30.3.2011.
UNHCR 31.3.2011.

Sihteeristd kansainviliselle strategialle konfliktiriskien alentamiseksi
(ISDR) 31.3.2011.

Maailman terveysjirjestd (WHO) 31.3.2011.

Avunantajatapaaminen Suomen pysyvéssi edustustossa 31.3.2011.
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Liitteet

Liite 1. Kenian paikallistarkastuksen havaintoja

Paikallistarkastus Keniaan tehtiin 24.1.-28.1.2011. Kohteina olivat

— Dadaabin pakolaisleiri

— Suomen Kenian-suurldhetysto

— Avunantajatapaaminen Alankomaiden suurldhetystossa

— OCHA Kenya

— Suomen Punaisen Ristin vesi- ja sanitaatiohanke Eteld-Kituissa

— Punaisen Ristin ja Punaisen Puolikuun yhdistysten kansainvélinen liit-
to (IFRC)

— UNHCR

- WFP

— UNDP Somalia.

Haastattelut tehtiin kohteille ennalta toimitettujen kysymysten pohjalta.
Suomen Kenian-suurldhetysto vastasi kysymyksiin kirjallisesti. Seuraa-
vassa esitetddn tiivistetysti paikallistarkastuksen havainnot. Humanitaari-
sen avun reformia ja muita temaattisia kysymyksié on kasitelty kertomuk-
sen luvussa 3.6.

Dadaabin pakolaisleiri

Vierailun aikana keskusteltiin leirin toiminnasta ja sen tilanteesta
UNHCR:n ja erdiden muiden leirilld toimivien avustusjirjestdjen edusta-
jien kanssa. Leirilld tydskenteli vuoden 2011 tammikuussa yhteenséd 1 828
kansainvélisten ja kansallisten jirjestdjen palveluksessa olevaa henkil6a.
Erilaisissa tehtivissa tyoskenteli myos 2 924 pakolaista.

Dadaabin pakolaisleiri on pitkékestoisin ja suurin maailman pitkittyneis-
td humanitaarisista kriiseistd. Vuoden 2011 tammikuun puolivilissd Da-
daabin kolmella leirilld'®* oli yhteensi 308 874 asukasta, joista valtaosa
oli somaleja. Leiri perustettiin yli 20 vuotta sitten, ja sen nykyinen asukas-
luku ylittda leirille suunnitellun kapasiteetin yli kolminkertaisesti.

12 Hagadera Camp, Dagahaley Camp ja IFO Camp.

121



Leirin talous ja toiminta

Leirin menot budjetoidaan kahdella tavalla: laatimalla kokonaistarpeisiin
perustuva tdysimadrdinen budjetti seki tétd realistisempi, priorisoitu bud-
jetti. Vuoden 2010 kattava rahoitustarve oli 101 miljoonaa Yhdysvaltain
dollaria ja priorisoitu budjetti 55 miljoonaa dollaria. Vuoden 2011 téysi-
méérdinen budjetti oli 158 miljoonaa dollaria. Pakolaisten méérin ollessa
vuoden 2011 lopussa noin 382 000 henkilod tarkoittaa tima, ettd hyva-
tasoinen Dadaabin leiri maksaa pakolaista kohden noin 1,13 dollaria pai-
vissd. Rahallisesti suurimpia menoerid ovat terveys, ruoka, koulutus,
asuminen ja muu infrastruktuuri sekd suojelu ja oikeudellinen avustami-
nen.

Kéynnin aikana tutustuttiin leirin vastaanottokeskukseen, vesihuoltoon
ja asukkaiden harjoittamaan elinkeinotoimintaan.

Pakolaisten henkil6tiedot rekisterdiddén sidhkoiseen tietokantaan. Sa-
massa yhteydessd heille jactaan ruokakortit. Rekisteritietojen perusteella
pakolaisille jaectaan mydhemmin henkildllisyystodistukset. Vastaanotto-
keskuksessa annetaan my0s ensiapua ja rokotuksia. Vakavasti sairaat toi-
mitetaan sairaalahoitoon.

Kenia on allekirjoittanut ja hyvaksynyt kansainviliset pakolaisten suoje-
lusddnnot ja -sopimukset. Toistaiseksi maalla ei ole kuitenkaan virallista
pakolaispolitiikkaa. Leirin toimintaa séédntelevit kansainvéliset standardit.
Useilla sektoreilla toiminta ei vastannut niitd. Puutteita oli esimerkiksi sa-
nitaatio-olosuhteissa, jatehuollossa, asumisessa, koulunkdynnissd ja tur-
vallisuustilanteessa.

Asukkaat ovat perustaneet vihannestarhoja ja kioskeja, joista he myyvit
tuotteitaan sekd muille leirildisille ettd leirin ulkopuolisille paikallisille
asukkaille. Vastaavasti paikalliset asukkaat myyvit leirildisille tuotteitaan.
Leirildisten ja vakinaisen véeston vilille on syntynyt taloudellinen riippu-
vuussuhde. Témén epivirallisen talouden arvoksi on arvioitu useita mil-
joonia dollareita.

Leirin laajennushanke ja tulevaisuuden ndkymdit

Paikallistarkastuksen ajankohtana IFO-leirin laajennusosa oli valmis vas-
taanottamaan 80 000 pakolaista. Avustusjarjestot olivat panostaneet yli 10
miljoonaa Yhdysvaltain dollaria uuden leirialueen infrastruktuuriin, kuten
kouluihin, toimistorakennuksiin, pakolaisten asuinrakennuksiin, saniteetti-
tiloihin, vesipisteisiin ja sairaalaan. Pakolaisten sijoittamista uudelle alu-
eelle ei ollut kuitenkaan aloitettu Kenian viranomaisten ja UNHCR:n vé-
listen erimielisyyksien takia. Tdmén seurauksena kaikki rakennusty6t uu-
della alueella oli keskeytetty, ja osa avustusjérjestoistd oli poistunut pai-
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kalta. Neuvottelut uuden leirin avaamisesta olivat poikki. Samanaikaisesti
tuhannet pakolaiset asuivat nykyisten ylikuormitettujen leirien laitamilla
humanitaarisestikin huonoissa olosuhteissa.

Pakolaisleiri on ldhtokohtaisesti viliaikainen ratkaisu. Dadaabissa mi-
tddn muutosta nykytilanteeseen ei ole nékdpiirisséd niin kauan, kuin Soma-
lian kriisi jatkuu. My6s muita pysyvié ratkaisuja on vidhdn. Vapaaehtoista
palaamista kotimaahan, uudelleen asettautumista ja kansallista integraatio-
ta on tapahtunut jonkin verran. Suunnitelmaa leirin lakkauttamisesta ei ole
olemassa.

Suomen Kenian-suurlihetysto

Humanitaarisen avun toimintaympdristo ja avustamisen edellytykset

Keniassa humanitaarisen avun tarve riippuu pitkélti sddoloista ja niiden
vaihteluista. Valilld on dirimmadisen kuivaa, ja vililld kérsitdén rank-
kasateiden aiheuttamista tulvista. Maan ruokaturvaa heikentivit viljan
huonot varastointiolosuhteet, joiden seurauksena vilja pilaantuu. Liséksi
esiintyy viljakeinottelua.

Maa kérsii edelleen vuoden 2007 vaaleja seuranneista vékivaltaisuuksis-
ta, ja siksi 50 000 ihmistd eldd sisdisind pakolaisina. Vikivaltaan syyllis-
tyneitd ei ole vield saatu oikeuden eteen. Kansainvilinen rikostuomiois-
tuin (ICC) ja Kenian hallitus ovat olleet erimielisid siitd, milld foorumilla
asiaa tulisi kasitella.

Afrikan sarven akuutin kriisin'® vaikutukset nékyvit laajasti myos Ke-
niassa esimerkiksi pakolaisleireind. Rajanylityksid Somaliasta oli loppu-
kesdstd 2011 enimmilldan 1 300 péivdssa. Samalla myos Kenian oma va-
esto kérsii kuivuuden aiheuttamasta aliravitsemuksesta, etenkin maan poh-
joisosissa.

Nairobissa humanitaarisen avun toimijoiden kesken vallitsee aktiivinen
yhteisty0. Esimerkiksi OCHA jérjestdd sdannollisesti avun koordinointi-
kokouksia, ja niiden agendalla ovat aina muun muassa avustustoimien
turvallisuus ja eri sektoreiden tilanteet.

Somalian humanitaarisen avun tarpeeseen vaikuttaa maassa jo pitkéédn
jatkuneen konfliktitilanteen lisdksi Afrikan sarvea koetellut poikkeukselli-
sen vaikea kuivuus. Joulukuussa 2010 jérjestetyn Somalian yhteisvetoo-
muksen julkistamistilaisuuden monissa puheenvuoroissa painotettiin So-
malian olevan historian pahin humanitaarinen kriisi, jota ei voida ratkaista

'3 Afrikan sarveen lukeutuvissa maissa Djiboutissa, Etiopiassa, Keniassa ja So-
maliassa ruokapulasta kdrsii yhteensd 13 miljoonaa ihmistd.
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pelkéstddn humanitaarisella avulla, vaan tarvitaan pikaisia poliittisia paa-
toksid ja pikaisia toimia. YK julisti virallisesti ndlénhddén osaan Somaliaa
heindkuun lopussa 2011. Unicefin padjohtajan mukaan'® maassa on noin
4 miljoona ihmistd ruoka-avun tarpeessa mutta vain puolet avun piirissé.
Ainakin 450 000 lasta on aliravittuja ja heistd vajaa puolet akuutisti. Itéi-
sen Afrikan tilanne pahenee edelleen ja tulee olemaan akuutti pitkddn
vuoden 2012 puolelle, vaikka kaivatut sateet ovatkin alkaneet. Somaliassa
200 000 lapsen aliravitsemustilanne on niin vakava, ettd heitd uhkaa nél-
kékuolema péivien tai viikkojen sisalla.

Kansainviliset avustusjérjestot Save the Children ja Oxfam julkaisivat
18.1.2012 yhteisen raportin'® kokemuksistaan Afrikan sarven kriisisti.
Raportin mukaan kriisi on lajissaan timén vuosikymmenen pahin. Yli 13
miljoonaa ihmistd kirsii siitd edelleen, ja satojatuhansia uhkaa nalka-
kuolema. Vuoden 2010 marraskuun ja vuoden 2011 elokuun vilisend ai-
kana 50 000-100 000 ihmisen arvioidaan menehtyneen. Raportissa
avunantajia ja avustusjarjest0ja arvostellaan laajamittaisten avustustoi-
mien kdynnistdmisestd vasta heindkuussa 2011, vaikka aputarpeita ilmeni
jo elokuussa 2010. Raportin mukaan kriisistd saadut kokemukset osoitta-
vat, ettd kansallisten hallitusten ja kansainvilisen yhteison tulee monin ta-
voin kehittdd nykyistd hatdaapuvastejarjestelmaé. Raportin laatineet jarjes-
tot ehdottavat muun muassa, ettd avustamisen painopistetti siirretddn ka-
tastrofien ehkéisyyn sen sijaan, ettd jo puhjenneita kriiseja lievennetdan.

Somaliaan tarkoitettuja avustuskuljetuksia ovat viime vuosina héirinneet
sen rannikon edustalla operoivat merirosvot. Osana EU:n Atalanta-
operaatiota Suomi ldhetti alkuvuodesta 2011 miinalaiva Pohjanmaan muu-
tamaksi kuukaudeksi alueelle suojaamaan muun muassa WFP:n elintarvi-
ketoimituksia. YK:n Somalian humanitaarisen avun koordinaattorin mu-
kaan WFP ei selvidisi Mogadishun ruokaturvan jérjestdmisestd ilman sota-
alusten suojatoimia. Téssd mielessd myos miinalaiva Pohjanmaan panos
oli tervetullut.

WFP:n ruokatoimituksien ongelmat Somaliassa'®® ovat antaneet lisé-
pontta jarjestossd kaytdvaan keskusteluun riskien hallinnasta. Erityisesti
avunantajat ovat kokeneet ongelmaksi yhtddltd tiedon ja toiminnan l&-
pindkyvyyden puutteen ja toisaalta sen, ettd riskejd analysoidaan ja kési-
tellddn jérjestosséd hajautetusti. Riskien nykyistd parempaan hallintaan py-

1% Unicefin pédjohtajan Suomen vierailun yhteydessi Hufvudstadsbladetille an-
tama, 11.11.2011 julkaistu haastattelu.

!5 4 Dangerous Delay. The cost of late response to early warnings in the 2011
drought in the Horn of Africa, 18 January 2012.
16Ulkoasiainministerion kehityspoliittisen osaston keskustelumuistio 8.3.2011.
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ritddn nyt muun muassa ottamalla kayttoon riskirekisteri. WFP aikoo
my0s parantaa tiedottamista johtokunnalle tyonsd riskeistd. Jérjesto tulee
vastaisuudessa laatimaan neljannesvuosittain riskiraportteja erityisesti niin
sanotuista korkean riskin maista.

Norjalaisen pakolaisneuvoston'®” Somalian ja Kenian maajohtajan mu-
kaan WFP on Somaliassa liian hanakasti siirtdnyt vastuita ulkopuolisille
toimijoille, eikd se ole riittdvin tarkkaan selvittinyt logistiikkaketjunsa
kaikkien osien taustoja. Védrien kumppanivalintojen vuoksi jérjeston tyon
laatu ja uskottavuus ovat kérsineet. Riskind WFP:n rahana antamissa
avustuksissa'® on se, ettdi varat voivat helposti joutua vadriin ksiin.

Suurldhetyston mukaan Somaliassa humanitaarista apua toimeenpan-
naan hyvin vaikeissa olosuhteissa. Maassa toimiminen on erittdin haas-
teellista korruption, rikollisuuden ja turvattomuuden vuoksi. Avun jakelu
ja seuranta ovat avainasemassa. Riskiné on se, etti osa avusta ei mene pe-
rille tai ettd toimitusten varmistamiseksi joudutaan maksamaan suojelura-
haa. Téllaisessa tilanteessa puolueettoman ja itsendisen humanitaarisen
avun antaminen osoittaa arvonsa.

Humanitaarinen apu osana suurldhetyston toimintaa

Suomi myontdd Kenialle kehitysapua vuosina 2010-2015 yhteensad 150
miljoonaa euroa, josta humanitaarista avun osuus on noin 18 miljoonaa
euroa.

Lahetyston humanitaarisen toiminnan tavoitteena on olla aktiivinen osa
kansainvélistd apuyhteisdd. Edustuston resurssit humanitaarisen avun seu-
rantaan ja raportointiin ovat rajalliset, kun ottaa huomioon alueen humani-
taarisen avun volyymin ja sen, ettd edustustossa ainoastaan yksi henkild
seuraa humanitaarisia asioita sivutoimisesti. Edustuston humanitaarisen
avun tulostavoitteet, seuranta ja raportointi ulkoasiainministerioon ilme-
nevit edustuston tuloskortista.

Keniassa suurldhetystd seuraa erityisesti OCHAn, UNHCR:n, WFP:n ja
WHO:n toimintaa. Ndiden jérjestdjen avunantajatilaisuuksiin edustusto
pyrkii aina osallistumaan.

Somaliassa suurldhetystd seuraa erityisesti OCHA Somalian, UNDP
Somalian, UNICEFin ja UNHCR:n ja WFP:n toimintaa. Somalian pako-
laistilanteesta ja UNHCR:n toiminnasta raportoidaan ministerioon séén-
nollisesti.

'7 Norweigian Refugee Council. Lihde: Ulkoasiainministerion kehityspoliittisen
osaston kokousmuistio 16.12.2010.
158 Cash for Food.
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Ministerion humanitaarisen avun yksikon mukaan sen ja Kenian-
suurldhetyston vélinen yhteistyd on hyvad ja sddannollistd. Yksikko pitdd
tiarkedna, ettd edustusto paisisi mukaan &dskettdin perustetun Somalian yh-
teisrahaston ohjausryhméén. Suomi on rahaston térkeimpien avunantaja-
maiden joukossa.

YK:n humanitaarisen avun koordinointiyksikko, OCHA Kenya

OCHA on tukenut humanitaarisen avun koordinointia Keniassa 2000-
luvun alusta ldhtien. Jarjeston Kenian tiimisséd 24 henkildd vastaavat hu-
manitaarisen avun laaja-alaisiin tarpeisiin ja haasteisiin. Nairobin-
padkonttorin lisdksi jdrjestdlld on kenttitoimistot Eldoretin ja Nakurun
kaupungeissa. OCHAnN keskeisid tehtdvaalueita Keniassa ovat
humanitaarinen koordinaatio

humanitaarinen tuki

— humanitaarinen politiikka, puolesta puhuminen ja tietohallinto
katastrofien ennaltachkaisy.

Kenian vuoden 2011 hétdapusuunnitelma laadittiin ensimmaéistd kertaa
kolmivuotisena, mikd on poikkeuksellisen pitkd aika humanitaarisessa
avussa. Keniassa timd on mahdollista ja perusteltua, koska maan tarpeet
ndyttavit toistuvan vuodesta toiseen.

Kenian yhteisvetoomuksen'® varsinainen budjetti vuodeksi 2011 oli
525 miljoonaa Yhdysvaltain dollaria ja tiydennetty budjetti 741 miljoonaa
dollaria. Téstd oli 15.11.2011 mennessé toteutunut 502 miljoonaa eli noin
68 prosenttia. Vetoomus sisdltdd 111 projektia kahdessa eri prioriteettiluo-
kassa. Korkean prioriteetin hankkeiden osuus kokonaisvetoomuksesta on
720 miljoonaa ja saaduista varoista 489 miljoonaa dollaria. Kokonaan il-
man varoja oli jadnyt 31 prioriteettihanketta, kun taas kuusi hanketta oli
saanut budjetoitua enemméin varoja. Parhaiten tukea saaneita sektoreita
olivat ruoka-apu (87 % budjetoidusta) ja koordinointi (64 %). Véhiten tu-
kea olivat saaneet suojelu- (10 %), koulutus- (16 %) ja terveyssektorit (17
%).

Keskitetystd hitdapurahastosta Kenia sai 20 miljoonaa Yhdysvaltain
dollaria vuonna 2010 ja 22,7 miljoonaa dollaria vuonna 2011. Kenia oli
15.11.2011saanut rahastosta yhteensd noin 127 miljoonaa dollaria, mika
on 5,6 prosenttia rahaston myontémien avustusten kokonaismaarésta.

! FTS Financial Tracking Service. Consolidated Appeal: Kenya Emergency
Humanitarian Response Plan 2010. List of Appeal Projects with Funding Status
of each as of 15-November-2011.

126



Eteli-Kituin vesi- ja sanitaatiohanke

Hanke on esimerkki jatkumoperiaatteen toteuttamisesta. Hankkeen avulla
kylayhteison vastustuskykyéd ja valmiuksia kohdata luonnonkatastrofeja
parannetaan ja vihennetdén riippuvuutta humanitaarisesta avusta.

Kenia on viime vuosina kérsinyt vuoroin pahasta kuivuudesta ja vuoroin
tuhoisista tulvista. Kuivuuden sattuessa vesi loppuu monin paikoin koko-
naan, sadot jadvat pieniksi ja karjaa kuolee. Kituin alue on kérsinyt kui-
vuudesta jo vuodesta 1998 ldhtien. Alueelle toimitettiin hdtdapua viimeksi
vuoden 2006 kuivuuskriisin vuoksi. Talloin Euroopan unioni vei alueelle
ruoka- ja vesiapua. Myds Suomen Punainen Risti tuki operaatiota.

Suomen Punainen Risti on tukenut alueen vesi- ja sanitaatio-ohjelmaa
vuodesta 2007 ldhtien. Ohjelman toinen vaihe kdynnistyi 2010. Hankkeen
kokonaisbudjetti vuosiksi 2010-2012 on 20 miljoonaa Kenian shillinkid
eli noin 200 000 euroa. Téstd ulkoasiainministerion kansalaisjérjestdyksi-
kon avustus kattaa 170 000 euroa ja SPR:n omaksi osuudeksi jaa 30 000
euroa. Paikallisena yhteistyokumppanina on Kenian Punainen Risti, KRC,
jonka toimintakapasiteettia hankkeen avulla myos vahvistetaan.

Hankkeen tavoitteena on saada Kituin vesihuolto kestdville pohjalle,
jottei alue jéisi hitdavun varaan aina, kun kuiva kausi pitkittyy. Arvioiden
mukaan puhtaasta vedestd hyotyy noin 14 000 ihmistd. Hankkeen avulla
my0s parannetaan asukkaiden sanitaatio-olosuhteita ja annetaan hygienia-
koulutusta. Punaisen Ristin standardoidun, yhteisdperustaisen terveys- ja
ensiapuohjelmamateriaalin avulla koulutetaan vapaaehtoisia tyoskentele-
maiin terveysohjelmissa omissa yhteisodissddn. He jakavat tietoa myos hi-
vistd ja malarian ehkéisystd. Hiv-tartuntoja on Kituin alueella yli kaksin-
kertainen madrd Kenian keskiarvoon verrattuna. Malariaan kuolee vuosit-
tain kymmenid ihmisié.

Vierailun aikana tutustuttiin kyldyhteisojen yllépitimiin vedenjakelujér-
jestelmiin ja terveysohjelman opetuskdyténtoihin. Toiminta vaikutti kaikin
puolin asianmukaiselta.

Hankkeen suunnittelu, toimeenpano ja seuranta perustuvat loogiseen vii-
tekehykseen'”’, jonka avulla hankkeelle asetettujen padméirien ja tavoit-
teiden toteutumista seurataan maéréllisilla ja laadullisilla indikaattoreilla.

KRC vaikutti tehokkaalta ja aikaansaavalta yhteistyokumppanilta. Sen
70 000 vapaachtoista muodostavat toiminnan selkdrangan. Kriisin sattues-
sa jarjestd pystyy auttamaan vélittdmasti 180 000:ta ihmisté toimittamalla
ruoka-apua, hitdmajoitusta, vedenpuhdistustabletteja ja tarvittaessa kent-
tésairaalan.

70 Logical Framework.
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Yhdistyksen toimintaa on viime vuosina tehostettu méaéarétietoisesti. Sa-
malla on tulokannan tervehdyttamiseksi haettu uusia ratkaisuja. Poikkeuk-
sena muihin Punaisen Ristin kansallisiin yhdistyksiin KRC kattaa osan
toimintakuluista sijoitustoimintansa tuotoilla, silli ne menevit lyhenté-
mattdmana avustustyohon. Jarjestolld on myos suurempi paitantivalta oh-
jata varoja tarveldhtoisesti, kun se ei ole tdysin riippuvainen avunantajien
tai maan hallituksen vaatimuksista suunnata varoja tietyille sektoreille tai
alueille.

Punaisen Ristin ja Punaisen Puolikuun kansainvilinen liitto, IFRC
Kenya

Kansallisten yhdistysten keskusjérjestond toimii Punaisen Ristin ja Punai-
sen Puolikuun kansainvilinen liitto (IFRC). Se on maailman suurin huma-
nitaarinen organisaatio, ja siithen kuuluu 186 kansallista yhdistysté. Liitto
johtaa jérjeston avustustoimintaa rauhanajan katastrofeissa. Se johtaa
my0s jérjeston kehitysyhteistyotd sekd tukee uusia ja heikoimpia kansalli-
sia yhdistyksia.

IFRC-vierailun aikana haastateltiin jarjeston itdisen Afrikan alue-
edustajaa. Keskustelun aiheina olivat muun muassa humanitaarisen avun
tila, Suomi avunantajana sekd ulkoasiainministerion Suomen Punaisen
Ristin kautta tukema hanke Kenian tulvat.

Kenian Punaisen Ristin vetoomuksista saadaan yleenséd katetuiksi vain
pieni osa. KRC:n taktiikkana on tehda erittdin laajoja vetoomuksia, joita ei
ilmeisesti ole ajateltukaan saada kokonaan katetuiksi, eikd jarjestollé liene
sithen kapasiteettiakaan. IFRC:n mukaan menettely voi vaarantaa vetoo-
musten uskottavuuden. Raportoinnin perusteella voi myds syntyd kuva
epdonnistuneesta hankkeesta.

Ulkoasiainministerid myonsi 20.3.2010 tekeméllddn padtokselld Suo-
men Punaiselle Ristille 1 000 000 euroa Kenian kuivuudesta kérsivien uh-
rien auttamiseksi. SPR:n hakemus tehtiin joulukuussa 2009. Hakemuksen
jattdmisen ja UM:n avustuspaitoksen vélisend aikana tilanne Keniassa oli
muuttunut totaalisesti. Kuivuus-vetoomukseen ei endd voitu ottaa varoja
vastaan. Sen sijaa Kenia kérsi tulvista. Sen myo6té liitto julkaisi Kenian
tulvat -vetoomuksen 14.5.2010. SPR esitti 16.6.2010 ministeridlle myon-
nettyjen varojen uudelleen kohdentamista tulvavetoomukseen. Ulko-
asiainministerié ilmoitti varsin nopeasti eli 18.6.2010 hyviksyvinsa
SPR:n esityksen. Saamastaan avustuksesta SPR siirsi IFRC:lle 227 000
euroa raha-apuna. Loput avustuksesta kdytettiin materiaalihankintoihin.
Kenian tulvat -vetoomuksen budjetti oli 8 757 898 Sveitsin frangia. Siitéd
oli 3.1.2011 mennessé toteutunut vain 16 prosenttia eli 1 372 282 CHF.
Hanke osoittaa, miten nopeasti luonnonolosuhteet ja samalla avustamisen
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tarve ja peruste voivat Keniassa muuttua. Avustusjérjestot ja ulkoasiain-
ministerid tuen myontdjané reagoivat muuttuneeseen tilanteeseen nopeasti
ja joustavasti.

YK:n pakolaisjiirjesto, UNHCR Kenya

Kenian yhteiskunnalliseen tilanteeseen vaikuttaa edelleen vuoden 2007
vaalien jdlkeinen vikivalta, eikd sithen syyllistyneitd ole vield onnistuttu
saamaan oikeuden eteen. Levottomuuksista aitheutunut maan sisdinen pa-
kolaisuus on suuri ongelma. Kenia sai vuonna 2010 uuden perustuslain.
Sen edellyttimien reformien lépivieminen tulee olemaan vaikea tehtdva.
Uudistusten kohteina ovat muun muassa oikeuslaitos, poliisi sekd maan-
kaytto ja -hallinta. Koyhyydestd sekd sosiaalisesta ja taloudellisesta epa-
oikeudenmukaisuudesta johtuva rikollisuus Keniassa on viime vuosina
kasvanut rdjahdysmadisesti. Tdmai ja maan poliittiseen kehitykseen liittyvit
riskit tekevit vakauden ennustettavuuden maassa vaikeaksi ja epdvarmak-
si. Tédssd toimintaymparistossd humanitaariset kysymykset jadvat usein
toissijaiseen asemaan.

UNHCR:n toimintaympdaristd Keniassa on haasteellinen. Vuoden 2007
jilkeen maahan on vuosittain tullut 50 000 uutta pakolaista. Vuoden 2011
joulukuussa ulkoisia pakolaisia arvioidaan olevan runsaat 500 000. Lisak-
si sisdisid pakolaisia on yli 300 000 ja valtiottomia 100 000. Niistd vajaan
700 000:n lasketaan olevan UNHCR:n avustustoimien piirissa.

Pysyvid ratkaisuja pakolaistilanteeseen ei ole nakopiirissd. Pakolaisten
integroiminen yhteiskuntaan on pyséhdyksissa, ja paluumuutto on vahéis-
ta.

Koillinen Kenia, jossa Dadaabin pakolaisleiri sijaitsee, on keskushallin-
non nikokulmasta marginaalinen provinssi, jonka kehityspotentiaali on
véhidinen. Pakolaistilanne muodostaa kuitenkin merkittdvan turvallisuus-
uhan. Hallitus nikeekin pakolaistilanteen 1&dhinné turvallisuusongelmana
eikd niinkddn humanitaarisena kysymyksend. Tdméan seurauksena pakolai-
sia on esimerkiksi kddnnytetty rajalla. Kenia ei ole panostanut taloudelli-
sesti Dadaabiin.

UNHCR:n tarkeimmat tehtdvaalueet pakolaisten auttamisessa ovat
— suotuisan suojeluympériston aikaansaaminen
— oikeudenmukaisten suojeluprosessien luominen
— perustarpeiden tyydyttiminen ja peruspalveluiden aikaansaaminen
— kestdvien ratkaisujen aikaansaaminen.

Ravinto- ja terveystilannetta leireilld pidettiin suhteellisen hyvéni. Sen si-

jaan koulutussektorilla nédhtiin ongelmia. Ne liittyvéit muun muassa oppi-
lasmadariin, opiskelumotivaatioon ja opetuksen laatuun.
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UNHCR pitéa térkednd, ettd avunantajien myontdma tuki olisi mahdolli-
simman sitomatonta. Tdméa parantaa jarjeston mahdollisuuksia kohdentaa
varoja eri ohjelmille tarkoituksenmukaisella tavalla ja yksinkertaistaa ra-
portointia. Suomen yleensd alueellisesti myontdméé tukea pidettiin enna-
koitavana ja riittdvén joustavana.

Hallintokulujen maird vaihtelee ohjelmittain maittain ja kumppaneit-
tain. Vaikeissa olosuhteissa niiden osuus kokonaiskuluista voi olla huo-
mattava. Tédssd yhteydessd esimerkkind mainittiin Kongon demokraattinen
tasavalta. Mitd useampien kédsien kautta raha kulkee, sitd enemmén syntyy
hallintokuluja. Hallintokulut ovat kuitenkin edellytys avun perillemenolle.
Jos hallintokuluja vikisin vihennetddn, palvelujen hallinta heikkenee. Jot-
kin avunantajat haluavat tukea vain toimintaa. Yleisesti ottaen on paineita
vahentdd hallintokuluja jopa huomattavasti. Erddnd ongelmana néhtiin se,
ettei hallintokuluille ole yhtendistd maéritelmaa.

Maailman ruokaohjelma, WFP Kenya

WEP vastaa ruokatoimituksin hédtdavun tarpeisiin, parantaa ihmisten vas-
tustuskykyd seké tukee toipumista ja sosiaalista kehitystd Keniassa. Jarjes-
to tukee maan sitoutumista kehitykseen hallituksen pyrkiessd saavutta-
maan YK:n vuosituhattavoitteita. Kenian ruokaturvan suurimpia uhkia
ovat

—  koyhyys

— nopea viestonkasvu

— maan pohjois- ja itdosien kuivat ja puolikuivat alueet

—  kuivuus

— HIV/AIDS.

Keniassa noin 680 000 koululaista on WFP:n jérjestimén kouluruokailun
piirissd. Avun kohteena ovat erityisesti kaikkein haavoittuvimmassa ase-
massa olevat lapset.

WEFP on vuodesta 1991 léhtien avustanut Kakuman ja Dadaabin leirien
pakolaisia. Vuoden 2011 marraskuun lopussa leirien noin 530 000 pako-
laista saa saannollistd ruoka-apua jarjestolta.

Toiminnan suunnittelu ja kdytettdvissd olevat varat
Ohjelmien ldahtokohtina ovat WFP:n ruokaturva-analyysit ja tarvearvioin-

nit. Analyysit perustuvat pitkdn aikavélin pohjatyohon, jolla selvitetddn
maan ruokaturvatilanne ns. normaalivuosina, johon tilannetta kriisivuonna
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verrataan. Arviointia tehddin yhteistydssi Kenian ruokaturvaryhmin'”
kanssa. Lisédksi tehdddn jatkuvia arviointeja siitd, milld alueilla pitdisi siir-
tyd hatdavusta toipumisvaiheeseen. Heti katastrofin jilkeen tehdddn hététi-
lan ruokaturva-arviointi,'” jossa muun muassa médritetdsn avun tarpeessa
olevien ihmisten mééra, sijainti ja erityistarpeet. Lisdksi WFP tekee muun
muassa pakolaisia koskevia, erityisid tarvearviointeja yhteistyOssd
UNHCR:n kanssa sekd yhteistydssd FAO:n kanssa maakohtaisia tarvear-
vioita ruuan tarjonnan kehityksestd. WFP tarkkailee my6s markkinatilan-
teen kehitysté eri puolella maailmaa.

Ohjelmat suunnitellaan ja pannaan toimeen yhteistyossd Kenian halli-
tuksen kanssa.

Keniassa WFP:ll4 oli vuonna 2011 meneillddn nelja avustusohjelmaa:
— Ruoka-apu somalialaisille ja sudanilaisille pakolaisille
— Kenian kuivien ja puolikuivien alueiden elinkeinojen suojelu ja jal-

leenrakentaminen

— Kenian maaohjelma
—  Pitkittynyt hitdapu ja toipuminen.

Kolmen ensiksi mainitun ohjelman budjetit ovat yhteensd noin 968 mil-
joonaa Yhdysvaltain dollaria. Marraskuun lopussa 2011 tésti oli toteutu-
nut noin 731 miljoonaa eli keskimdirin 75 prosenttia. Neljas ohjelma on
uusi, eika siitd ollut vastaavia tietoja kiytettavissa.

Vuosina 2009-2011 Suomi avusti WFP:n ruokaohjelmia Keniassa
2400 000 eurolla. Lisdksi Suomi myonsi vuonna 2011 WFP:n Afrikan
sarven ruokaohjelmaan 3 000 000 euroa. Avustukset Keniaan on mydn-
netty maatasolla ja avustus Afrikan sarvelle aluetasolla. Suomen avustuk-
set WFP on kohdentanut Kenian kuivien ja puolikuivien alueiden elinkei-
nojen suojelu ja jédlleenrakentaminen -ohjelmalle. Ohjelman toimeenpano
alkoi toukokuussa 2009, ja sen on méaara paittyd vuoden 2012 huhtikuun
lopussa. Sen tavoitebudjetti on 665 994 500 dollaria, josta marraskuun lo-
pussa 2011 oli toteutunut 73,7 prosenttia eli 490 786 978 dollaria. Suomen
osuus ohjelmassa on 4 780 408 dollaria. Tdmé on enemmén kuin Suomen
WEFP:n Kenian ohjelmiin myonnetyt edelld mainitut 2 400 000 miljoonaa
euroa. Ilmeistd on, ettd WFP on kohdentanut huomattavan osan Suomen
Afrikan sarvelle myontdmasté avustuksesta tdhdn ohjelmaan.

Suomen pédosin maakohtaista raha-apua pidettiin hyvénd ja riittdvén
joustavana tukimuotona. Korvamerkinnét lisdavat hallintokustannuksia ja
vaikeuttavat sopeutumista nopeasti muuttuviin tilanteisiin. Joillekin maille

71 Kenya Food Security Group.

172 Emergency Food Security Assessment (EFSA).
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ndyttdd kuitenkin olevan tarkeétd saada "sékkiin oma nimi", vaikka sen
teettdiminen on suhteellisen kallista. Jdrjeston toiminnan nikoékulmasta
monivuotinen tukimalli on paras ratkaisu. Erddt avunantajat ovat siirtyneet
sithen. Esimerkiksi pakolaisavussa téllaista joustavaa tukimekanismia tar-
vittaisiin, koska siind avun antamista ei voi keskeyttaa.
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Liite 2. Geneven paikallistarkastuksen havaintoja

Paikallistarkastus Genevessé tehtiin 30.—31.3.2011. Kohteina olivat aika-
jarjestyksessd

— Suomen Geneven pysyva edustusto

- OCHA

— ICRC

— UNHCR

— ISDR

- WHO

— avunantajien tapaaminen Suomen pysyvassd edustustossa.

Haastattelut tehtiin kohteille ennalta toimitettujen kysymysten pohjalta.
Suomen pysyva edustusto vastasi kirjallisesti kysymyksiin ennen tarkas-
tusajankohtaa. Seuraavassa esitetddn lyhyesti paikallistarkastuksen ha-
vainnot.

Suomen Geneven pysyvi edustusto

Pysyvin edustuston toimialue kattaa laajan YK-kentdn ja asevalvonnan li-
sdksi muutkin Geneveen sijoittuneet kansainvéliset jarjestot. Tarve vah-
vistaa globaalihallintaa monenkeskisen jirjestelmidn avulla on korostunut
entisestddn. Suomen toiminnassa timé merkitsee osallistumista globaalei-
hin neuvotteluprosesseihin, tarkeimpien jarjestéjen politiikkaohjaukseen
sekd niiden toiminnan suunnitteluun hallituksen ja ulkoasiainministerion
paidtoksissa asetettujen tavoitteiden ja painopisteiden mukaisesti. Keskeis-
td huomiota kiinnitetdén jérjestdjen toiminnan tuloksellisuuteen. Edustus-
to seuraa ja pyrkii vaikuttamaan erityisesti niiden jirjestdjen ja ohjelmien
toimintaan, joita Suomi avustaa merkittdvélld panoksella. Ulkoasiainmi-
nisterid myonsi vuonna 2010 avustuksia Genevessd toimiville kansainvé-
lisille jérjestoille yhteensd noin 100 miljoonaa euroa.

Humanitaariset kriisit ovat viime vuosina tulleet yhd suuremman huo-
mion kohteeksi multilateraalisessa toiminnassa. Erityisesti luonnonkata-
strofien synnyttdmit humanitaariset katastrofit ovat saaneet ennen koke-
mattomia mittasuhteita. Suomi tukee voimakkaasti YK:n uudistustyota,
joka on YK:n tehokkaan toiminnan edellytys. Humanitaarisen avun uudis-
tusprosessi on edustuston mukaan ollut tdssd edelldkdvija. Edustusto on
eri tavoin ollut mukana humanitaarisen jirjestelmén edistdmisessd ja toi-
meenpanossa.
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Edustuston ja ministerion humanitaarisen avun yksikon vdilinen yhteistyé

Tarkastusajankohtana humanitaaristen kysymysten parissa tydskenteli
edustustossa kiytdnndssd 1,5 virkamiestd. Kun kesdn 2011 siirtojen yh-
teydessd edustuston diplomaattinen virkamieskunta véheni tuottavuusoh-
jelman takia kahdella, humanitaarisia kysymyksié jéi hoitamaan yksi vir-
kamies. Tdmén vuoksi on odotettavissa, ettd kokoukset vievit valtaosan
hinen tyOajastaan. Tastd seuraa se, ettd ministerion yksittdisiin toimek-
siantoihin on haastavampaa vastata. WHO:n humanitaarisen toiminnan
seurantaan osallistuu terveyspolitiikasta vastaava virkamies suhteellisen
véhiiselld panoksella. Liséksi edustuston johto osallistuu sédénnollisesti
hallintoelinten ja muihin kokouksiin, avunantajien korkean tason tapaami-
siin sekd pédjohtajatason suoriin yhteyksiin.

Edustuston mukaan sen ja humanitaarisen avun yksikon yhteistyo sujuu
kéytdnndsséd hyvin ja niiden toiminnat tukevat toisiaan.

YK:n humanitaarisen avun koordinointiyksikko, OCHA

Monivuotisten tulojen saamista pidettiin erittdin tarkeénd. Yksikon tavoit-
teena on laajentaa tulopohjaa. Térkeéta olisi saada tuloja mahdollisimman
monelta taholta eikd vain esimerkiksi ldnsimailta. Tdma lisdisi toiminnan
uskottavuutta. Kiina ja Intia mainittiin potentiaalisina tukijoina.

OCHAn tuloksellisuuden seuranta ja arviointi on vaikeata, koska sen
padtehtdavina on koordinointi, joka on kaikkea muuta kuin konkreettinen
toimi. Haitin ja Pakistanin avustustoimien evaluointien tulosten hyddyn-
tdminen ja siihen liittyvd oppimisprosessi ovat kdynnissa.

Avunantajien tirkeimpénd vaikuttamisen kanavana pidettiin avunanta-
jien tukiryhmaii, jossa Suomi toimii aktiivisesti. OCHA on usein yhtey-
dessi ulkoasiainministerion humanitaarisen avun yksikkoon, jonka henki-
l6kuntaa pidettiin erittdin patevdnd. Sama arvio annettiin Suomen Gene-
ven pysyvéan edustuston paéllikosta.

Punaisen Ristin kansainvdlinen komitea, ICRC

ICRC'” on yksi tiarkeimmistd kansainvilisistd humanitaarisen avun toimi-
joista. Se on keskeinen avustustoimija aseellisissa konflikteissa, joihin se
mandaattinsa pohjalta keskittyy. Jérjeston avustuspanos kattaa niin hété-
avun, siviilien suojelun kuin kansainvilisen humanitaarisen oikeuden
edistdmisenkin. ICRC puhuu voimakkaasti puolueettoman ja riippumat-

173 International Committee of the Red Cross.
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toman humanitaarisen avun puolesta. Monissa avustusoperaatioissa jérjes-
ton vahvuutena pidetidénkin sen puolueettomia kontakteja kaikkiin kon-
fliktin osapuoliin. Paikallisten yhteisdjen laaja hyviaksyntd luo ICRC:lle
edellytykset humanitaarisen toimintatilan sdilyttdmiselle, avun luokse-
paisylle sekd avustustyontekijoiden turvallisuudelle — usein darimmaéisen
vaikeassa toimintaympéristossa.

ICRC on kuulunut niiden harvojen kansainvélisten jérjestéjen joukkoon,
jotka ovat pystyneet toimimaan my0s Somaliassa. Vuoden 2012 tammi-
kuun lopussa al-Shabaab islamistiliike paétti kuitenkin kieltdd jérjeston
toiminnan maassa. Kapinallisten mukaan jérjestd oli rikkonut osapuolten
vililld vallinneen luottamuksen.'”*

Jarjeston kokonaisbudjetti vuodelle 2010 oli 1 156 miljoonaa Sveitsin
frangia. Téstd kenttdoperaatioiden osuus oli 983 miljoonaa ja pddmajan
173 miljoonaa frangia. Tulopohjaa pidettiin vahvana mutta kuitenkin haa-
voittuvana.

Avun kdyton raportoinnissa Suomelle riittdd ICRC:n standardiraportoin-
ti, mitd ICRC piti hyvéni asiana.

Sihteeristé kansainviliselle strategialle konfliktiriskien alentamiseksi,
ISDR

YK:n ISDR-sihteeriston'”” piitehtdvini on tukea Kobessa, Japanissa,

vuonna 2005 hyviksytyn Hyogon toimintaohjelman'™® toimeenpanoa.

YK:n yleiskokous hyviksyi HFA:n vuonna 2006 kansainvélisen yhteison

viitekehykseksi luonnonkatastrofien ennaltachkdisyssd. HFA toimii myds

EU:n katastrofien ennaltachkdisyé kehitysmaissa tukevan strategian viite-

kehyksend.

Sihteeriston vuosien 2010-2011 tydohjelman nelja HFA:n toimeenpa-

noa tukevaa strategista tavoitetta olivat

— integroida luonnonkatastrofien ennaltaechkdisy ilmastonmuutokseen
sopeutumiseen

— lisdtd luonnonkatastrofien ennaltachkéisya tukevia investointeja ja va-
hentéa siten riskeja

— kehittdd katastrofeille viahemmén riskialttiita sairaaloita ja kouluja
(painopiste)

" Hufvudstadsbladet 31.1.2012.

! UNISDR/UN Secretariat for International Strategy for Disaster Risk Reduc-
tion.

76 Hyogo Framework for Action 2005—-2015: Building Resilience of Nations and
Communities to Disasters.
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— vahvistaa kansainvélistd katastrofiriskien vdhentédmisjarjestelméd ja
ISDR-sihteeristoa.

Sihteeriston tehtdviand on tukea niitd toimia globaalilla ja alueellisella ta-
solla. Sihteeristd toimii kumppanuusperiaatteen pohjalta muun muassa
Maailmanpankin kanssa.'”’

Konflikteista ja luonnononnettomuuksista johtuva humanitaarisen avun
tarve on viime vuosina kasvanut samalla, kun humanitaariset kriisit ovat
monimutkaistuneet. YK:n selvityksen mukaan luonnonkatastrofeista ai-
heutuneet menetykset kolminkertaistuivat vuodesta 2009 vuoteen 2010 ja
nousivat télléin 190 miljardiin Yhdysvaltain dollariin. Katastrofien ennal-
taehkdisylld on siten merkittivid vaikutuksia kansantalouksiin ja kdyhyy-
den vihentdmiseen. Katastrofit vaikuttavat eniten juuri kaikkein kdyhim-
piin ja muihin haavoittuviin véestéryhmiin.

Hyogon toimintaohjelman puolivilikatsaus julkaistiin maaliskuussa
2011. Keskeisimpéna havaintona ohjelman ensimmadisten viiden vuoden
ajalta nousi esiin merkittidva edistys katastrofien riskien vdhentdmisessa
sitten vuoden 2005, ja toimintaohjelman keskeinen merkitys niin kansain-
vilisen kuin alueellisten ja kansallistenkin DRR-agendojen kehittdmises-
sd. Toimintaohjelmalla ndhdédédn olevan keskeinen merkitys kansallisten
DRR-polittiikkaohjelmien ja lainsddddnnon kehittdmisessd. Vuonna 2010
jo yli 70 maalla oli kansallinen DRR-politiikka tai -toimintaohjelma. Suo-
men kansallinen toimintaohjelma on juuri valmistunut.

Sihteeriston kokonaisbudjetti kaksivuotiskaudelle 2010-2011 oli 67 mil-
joonaa dollaria. Sen suurimpiin maksajiin ovat kuuluneet ECHO, Maail-
manpankki, Ruotsi, Iso-Britannia ja Norja. Suomen yleisavustus sihteeris-
tolle on viime vuosina ollut 300 000 euroa vuodessa. Vuonna 2011 Suomi
kasvatti tukeaan sihteeristolle uusien monivuotisten sopimuksentekoval-
tuuksien puitteissa siten, ettd vuoden 2011 yleisavustus on 600 000 euroa
ja avustukset vuosiksi 2012—2013 yhteensd 2 miljoonaa euroa. Suomea
pidetdédn yhtend jérjeston luotettavimmista tukijoista. Neljdnnes sihteeris-
ton saamasta tuesta on monivuotista.

Ison-Britannian kehitysyhteistydviranomainen DFID julkaisi alkuvuo-
desta 2011 monenvilistd apuaan koskevan selvityksen'”®, jossa sihteeris-
ton toimintaa kritisoidaan voimakkaasti. Selvityksen perusteella DFID lo-
petti sihteeriston toiminnan tukemisen. Perusteluna tuen mydntédmisen lo-

"7 Maailmanpankin GFDRR-ohjelma. (Global Facility for Disaster Reduction
and Recovery).

78 DFID Multilateral Aid Review, MAR; www.dfid.gov.uk/barmar. Selvityksen
perusteella tuki lopetettiin myos erdiltd muilta jdrjestoiltd.
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pettamiselle on selvityksen mukaan se, ettd sen toiminnalla oli vdhdinen
merkitys koyhyyden viahentdmisessi seka se, etté sihteeriston mandaatti
oli paillekkdinen muiden — selvityksen mukaan — tehokkaampien jérjesto-
jen kanssa. ISDR kutsui avunantajansa keskustelemaan selvityksen tulok-
sista ja sihteeristod kohtaan esitetystd kritiikistd Genevessd maaliskuussa
2011. Kokouksessa avunantajat ilmaisivat tdyden tukensa sihteeristolle;
ISDR:n mandaatin todettiin olevan ainutlaatuinen, strateginen ja kriitti-
nen. Avunantajat nikivit sihteeriston toiminnassa kuitenkin myos paran-
nettavaa ja tukivat sen jo kiynnistimid kehittdmistoimia.

Ulkoasiainministerion mukaan DFID harkitsee sihteeriston tukemisen
aloittamista uudelleen selvityksessd esitetyn virheellisen kritiikin vuoksi.

ISDR:n ja sen piétukijamaiden vuoden 2011 maaliskuun lopussa K66-
penhaminassa pitdiméasséd kokouksessa avunantajat totesivat, ettd sihteeris-
to tekee paljon hyvad tyotd, mutta sen on vastaisuudessa kyettava toimi-
maan strategisemmin ja fokusoidummin seké parantamaan kykydan
kommunikoida tyonsé tuloksista. Kokouksessa sovittiin, ettd [ISDR laatii
strategialuonnoksen, joka toimii pohjana sihteeriston seuraavalle, kaksi-
vuotiselle tydsuunnitelmalle 2012-2013.

Maailman terveysjirjesto, WHO

Jarjesto oli valmistellut kirjalliset vastaukset saamiinsa kysymyksiin. Vas-
tauksia tdydennettiin keskusteluin.

Humanitaarisen toiminnan menojen kattaminen

WHO:n humanitaarisen toiminnan osuus on noin 12 prosenttia jérjeston
koko toiminnasta. Osuuden ennakoidaan kasvavan seuraavan kaksivuoti-
sen toimintakauden aikana.

Vuonna 2010 jarjesto sai yhteensd 176,7 miljoonaa Yhdysvaltain dolla-
ria 30 tukijalta 49 humanitaariseen kriisiin vastaamiseksi. Samana vuonna
Suomi oli 6,2 miljoonalla eurolla jarjeston humanitaarisen toiminnan kuu-
denneksi suurin avunantaja.

Jarjeston mukaan sen terveysohjelmilla on jatkuvasti ollut kdytettévis-
sddn lilan vdhdn varoja tarpeeseen nihden. Varojen maérd on lisdksi suh-
teellisesti pienempi kuin terveysklusterilla kokonaisuudessaan. Koko ter-
veyssektorilla kdytettdvissd olevien varojen mééri jaé jatkuvasti alle puo-
leen tavoitellusta.
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Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset vuo-
desta 2008 lahtien

Tuloksellisuustarkastukset

157/2008
158/2008
159/2008
160/2008
161/2008

162/2008

163/2008
164/2008
165/2008

166/2008

167/2008
168/2008
169/2008
170/2008
171/2008

172/2008
173/2008

174/2008
175/2008
176/2008

177/2008
178/2008
179/2008
180/2009
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T&k-arviointitoiminta

Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus

Ratavéylien kunnossapito

Terveyden edistimisen médrdrahalla toteutettavat hankkeet
Tunnistuspalveluiden kehittiminen ja kaytto julkisessa hallin-
nossa

Metsihallitus

— litkelaitoskonsernina ja ympdristoministerion ohjaamana
luonnonsuojelijana

Vidrinkdytokset valtionhallinnossa

Huoltovarmuuskeskus

Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) aineettoman
omaisuuden (Intellectual Property Rights IPR) kaupallinen
hy6dyntdminen

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
ohjelmien tuloksellisuudesta ty6llisyyden alueella
Hoitotakuu

Valtion kassanhallinta

Hallinto-oikeudet

Kehitysyhteistyon lapileikkaavat tavoitteet

Koulutuksen mééréllinen ennakointi, mitoitus ja kohdentami-
nen — erityiskohteena nuorten ammatillinen peruskoulutus
Alueellisten kehittdmisohjelmien vaikutukset

Maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalan ohjausjarjestel-
ma

Julkisen tyonvélityksen asema ja painopisteet

Maatalouden ravinnepaistojen vihentdminen

Valot pailla Pohjolassa

Pohjoismainen sdhkdhuollon valmiusyhteistyo
Tydterveyshuolto ja alkoholihaittojen ehkéisy

Poliisin tietohallintokeskuksen alueellistaminen

Valtion velanhallinta

Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiainminis-
teriossé
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Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuusjér-
jestelmén lépindkyvyys

Vesividylien kunnossapito

Alueelliset ymparistokeskukset tavoite 2 -ohjelman toteuttaji-
na

Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen

ohjaus ja hallinto

Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke

Taloushallinnon muutokset ministeridissd, virastoissa ja
laitoksissa

Sisdasiainhallinnon palvelukeskus
Ammattikorkeakoulutuksen tyoeldmalahtdisyyden kehittami-
nen

Yritysten liiketoiminnan sdhkoistdmisen edistdminen

Maa- ja metsitalousministerion hallinnonalan harkinnanvarai-
set tukijarjestelmat

Puoluetuki

Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjérjestelma

Ladkinnéllinen kuntoutus

Mielenterveyspalveluja ohjaavan lainsdddanndn toimivuus
Autoverotus

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Oikeusministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Merenkulkulaitoksen erdiden toimintojen liikelaitostaminen
Maatalouden kannattavuuden laskenta

Péastokauppa — Kioton joustomekanismit

Kainuun hallintokokeilun tila

Tyoturvallisuus valtion tydpaikoilla

Taydentdvyys kehitysyhteistydssa

Valtion mééraysvallassa olevien yhtididen ja valtion liikelai-
tosten antama vaali- ja puoluerahoitus 2006—-2009 ja omistaja-
ohjaus

Valtion lainananto asuntotuotantoon

Yliopistojen inhimillisten voimavarojen hallinta
Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen

Valtio tonttitarjonnan lisddjind ja yhdyskuntarakenteen eheyt-
tajand

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

Viyldhankkeiden toteuttamisen perustelut
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Politiikkaohjelmat ohjausvélineend — esimerkkind Terveyden
edistdmisen ohjelma

Uusiutuvien energiamuotojen edistiminen

Vanhuspalvelut — Saannéllinen kotihoito

Vuoden 2004 selonteko — Varuskuntarakenne seké johtamis-
ja hallintojérjestelma

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

Ruokahuollon ja terveydenhuollon rakennemuutokset Puolus-
tusvoimissa

Valtion taloudelliset vastuut — esittiminen ja huomiointi suun-
nittelun ja seurannan asiakirjoissa

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

Koulutus- ja tydvoimatarpeiden ennakointi, mitoitus ja koh-
dentaminen

Puolustusministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Kaupunki- ja metropolipolitiikka

Valtionhallinnon toimitilat ja konserniohjaus

Poliisin ja syyttdjin yhteistyo

Energia- ja ilmastoteknologian tukeminen
Sairaanhoitovakuutus — erityisesti korvaukset yksityisladkéarei-
den ja yksityishammaslddkéreiden palkkioista
Pitkdaikaistyottomien tydllistyminen ja syrjdytymisen ehkdisy
Tydsuojeluvalvonta

Tuottavuusohjelman toteuttaminen ja vaikutukset
Tuottavuusohjelman toimeenpano ja vaikutukset oikeusminis-
terion hallinnonalalla

VR-konserni: Valtion omistajaohjaus ja henkildjunaliikenne-
ostot

Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan ohjausjirjestelméa
Ilmastonmuutoksen hillintd - [lmasto- ja energiastrategian
valmistelu ja toimeenpano



Laillisuustarkastukset vuonna 2011

1/2011 Maakunnan liitot EU-varojen hallinnoijina

2/2011 Avustukset yhteisoille ja sddtioille terveyden ja sosiaalisen hy-
vinvoinnin edistimiseen

3/2011 Yhteishankintavelvoitteen noudattaminen (laki valtion talous-
arviosta 22 a §)

Tarkastuskertomukset vuodesta 2012 lahtien

1/2012 Tuloksellisuustarkastuskertomus: Valtionavustukset sosiaali-
ja terveydenhuollon IT-hankkeissa

2/2012 Tuloksellisuustarkastuskertomus: Akillisten rakennemuutos-
alueiden tukeminen

3/2012 Tuloksellisuustarkastuskertomus: Tilahallinta puolustushallin-
nossa

4/2012 Finanssipolitiikan tarkastuskertomus: Euroalueen rahoitusva-
kausjérjestelyjen sitoumukset - Vastuuerien sitovuuden ja ris-
kisyyden ilmentédminen valtion tilinpdatdskertomuksessa

5/2012 Sairauspoissaolot ja niiden seuranta valtionhallinnossa

6/2012 Lastensuojelu

7/2012 Palvelukeskuksen hoitamien henkil6std- ja taloushallinnon
prosessien sisdinen valvonta

8/2012 Humanitaarinen apu

Valtiontalouden tarkastusviraston aiemmat tuloksellisuustarkastuskerto-
mukset ovat saatavissa viraston verkkosivuilla osoitteessa www.vtv.fi.
Kertomukset vuodesta 2007 alkaen sekd kertomusten tiivistelmat vuosilta
2001-2006 1oytyvit kohdasta julkaisut / tuloksellisuustarkastuskertomukset.

Kertomuksia voi tilata my0os sdhkdpostitse osoitteesta julkaisut@vtv.fi tai
puhelimitse numerosta 09 432 5746.
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