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KIRJOITTAJAT 

 

Pertti Ahonen, VTT, KTM, on Helsingin yliopiston yleisen valtio-opin ja erityisesti hallinnon 

tutkimuksen emeritusprofessori. Hänen tutkimuksensa käsittelee mm. julkisten politiikkatointen 

arviointia sekä julkisen laskentatoimen laajennuksia arvioinnin suuntaan.  

 

Jaakko Eskola on toiminut tilintarkastustehtävissä valtiontalouden tarkastusvirastossa vuodesta 

2000. Eskola on toiminut tarkastusvirastossa esihenkilö- ja johtotehtävissä vuodesta 2009. Jaakko 

toimii tällä hetkellä tarkastusyksikön johtajana. Tarkastusyksikössä toteutetaan pääosa 

valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuksista. Eskola on JHT-tilintarkastaja vuodesta 2017 ja 

JHTT-tilintarkastaja vuodesta 2004. 

 

Timo Kietäväinen, maaneuvos, on toiminut Kunnallisliiton toimitusjohtajana vuosina 1992–93 ja 

Kuntaliiton varatoimitusjohtajana 1993–2016 sekä 2016–2021 KEVA:n toimitusjohtajana. Hän toimi 

1990-luvun alussa kuntalakia valmistelleen komitean varapuheenjohtajana sekä komitean 

kuntataloussäädösten selvityshenkilönä.  

 

Hannu Koponen, erikoistutkija evp., on pitkän linjan valtion laskentatoimen kehittäjä. Hän on ollut 

erikoistutkijana Valtiokonttorissa vuodesta 1988 vuoteen 2017 ja osallistunut asiantuntijana useisiin 

valtion kirjanpidon ja budjettilainsäädännön kehittämishankkeisiin. Eläkkeelle jäämisen jälkeen hän 

on toiminut mentorina, konsulttina ja asiantuntijana. 

 

Riikka Koivunen, KTM, JHTT, toimii sisäisessä tarkastuksessa Helsingin kaupungilla. Hän on 

toiminut aikaisemmin sairaanhoitopiirin sisäisessä tarkastuksessa ja palveluntuottajan sisäisen 

tarkastuksen tehtävissä. Riikka on Sisäiset tarkastajat ry:n hallituksen puheenjohtaja ja 

julkissektoritoimikunnan jäsen. Hän on mukana pohjoismaisten sisäisten tarkastajien yhdistysten 

yhteistyöverkostossa (NORPIA).  
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Mika Luhtala, HM, on väitöskirjatutkija Tampereen yliopiston Johtamisen ja talouden 

tiedekunnassa. Hänen tutkimusintressinsä kohdistuvat erityisesti johtamisjärjestelmiin, julkiseen 

talousjohtamiseen, toimintakulttuurin muutokseen ja kestävään kehitykseen. Ennen tutkimustyötä 

Mika Luhtala on kerryttänyt viisi vuotta kokemusta julkisen talousjohtamisen eri tehtävistä julkisissa 

organisaatioissa ja konsulttina tilintarkastusyhteisössä.  

 

Veera Mäki, HM, taloushallintoasiantuntija, on toiminut vuodesta 2014 alkaen asiantuntijana ja 

projektipäällikkönä Valtiokonttorissa valtion laskentatoimen ohjauksen tehtävissä sekä valtion 

laskentatoimen ja tilinpäätösraportoinnin kehittämisprojekteissa. Kirjoittaja on ollut mukana 

yhteiseurooppalaisia julkisen sektorin tilinpäätösstandardeja koskevassa EPSAS-hankkeessa 

vuodesta 2015 alkaen toimimalla muun muassa Suomen asiantuntijaedustajana EU:n komission 

asettamassa EPSAS-työryhmässä.  

 

Pentti Meklin, KTT, HM, on kunnallistalouden emeritusprofessori ja julkisyhteisöjen 

laskentatoimen professori/apulaisprofessori. On toiminut Lassen edeltäjänä julkisyhteisöjen 

laskentatoimen professorin virassa ja tuntenut Lassen työtoverina vuosikymmenien ajan. Pentti on 

myös toiminut Lassen väitöskirjan toisena ohjaajana. Hän on ollut Lassen kanssa useissa kunta-alan 

tutkimushankkeissa, muun muassa Suomen Kuntaliiton organisoimissa tutkimushankkeissa: Kunta-

Suomi 2004 ja Arttu-kuntauudistuksen arviointiohjelma. 

 

Pasi Perander, HTM, on toiminut eri kokoisissa seurakuntatalouksissa talouspäällikkönä ja 

Kirkkohallituksessa taloussuunnittelupäällikkönä yhteensä hieman yli 30 vuotta. Hän on toiminut 

kouluttajana FCG:n ja Kirkon koulutuksen järjestämissä seurakunnan taloushallinnon koulutuksissa 

sekä JET-koulutuksissa. Lisäksi hän on ollut kirkolliskokouksen talousvaliokunnan sihteeri kuusi 

vuotta. Hän työskentelee tällä hetkellä Helsingin seurakuntayhtymässä talouspäällikkönä.  

 

Jarkko Raitio, KTT (talousoikeus), toimii johtavana asiantuntijana Suomen Tilintarkastajat ry:ssä. 

Raition ajattelua ja tekemistä ohjaa erityisesti tilintarkastajan työn relevanssi eli merkityksellisyys ja 

siihen liittyvät kysymykset. Työnkuvaan kuuluu edunvalvonnan ja vaikuttamisen lisäksi 

tilintarkastusalaa koskevien kysymysten analysointia. 

 

Jaakko Rönkkö, HTT, toimii julkisen talousjohtamisen apulaisprofessorina Tampereen yliopiston 

Johtamisen ja talouden tiedekunnassa sekä tilintarkastuksen ja ulkoisen laskentatoimen dosenttina 

Jyväskylän yliopiston Kauppakorkeakoulussa. Hänen tutkimusintressinsä liittyvät sisäiseen 
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tarkastukseen, tilintarkastukseen sekä hyvään hallintotapaan. Jaakko Rönkkö on suorittanut HT-, 

KHT- ja JHT-tilintarkastajatutkinnot, KRT-tutkinnon sekä sisäisen tarkastuksen CIA-tutkinnon. Hän 

on tilintarkastusyhteisö Revisium Oy:n osakas ja hallituksen jäsen.   

 

Kaarina Sinersalo, KTM, CIA, CISA, on IIA Finlandin (Sisäiset tarkastajat ry:n) toiminnanjohtaja. 

Hän on toiminut aikaisemmin sisäisen tarkastuksen vastuullisissa tehtävissä erityisesti rahoitusalalla, 

kaupan alalla sekä valtionhallinnossa. Sinersalo on toiminut sekä organisaatioiden omassa sisäisessä 

tarkastuksessa että sisäisen tarkastuksen palveluita tarjoavan yhtiön palveluksessa. Tämän lisäksi 

Kaarinalla on kokemusta liiketoiminnan tuloksellisesta johtamisesta ja kehittämisestä.  

 

Lotta-Maria Sinervo, HTT, toimii Vaasan yliopistossa julkisen hallinnan apulaisprofessorina ja Itä-

Suomen yliopistossa hyvinvointitalouden johtamisen dosenttina. Hänen tutkimuksensa keskittyy 

kestävään, vaikuttavaan ja osallistuvaan julkishallintoon. Lotta-Maria tutkii taloudellisen ja 

sosiaalisen kestävyyden yhteensovittamista talouden johtamisessa, erityisesti budjetoinnin, 

tuloksellisuusarvioinnin ja tiedonkäytön näkökulmista. Vuorovaikutteinen ja osallistava talouden 

suunnittelu sekä asukkaiden osallistuminen budjetointiin ovat hänen keskeisiä tutkimusaiheitaan.  

 

Johanna Simpanen, tradenomi (ylempi AMK), työskentelee Kirkkohallituksessa 

taloussuunnittelupäällikkönä. Hän on tehnyt pitkän työuran taloushallinnon eri työtehtävissä, mm. 

Helsingin kaupungin liikuntavirastossa talouspäällikkönä sekä Helsingin seurakuntayhtymän 

pääkirjanpitäjänä. Johanna on kiinnostunut taloushallinnon kysymyksistä ja kokonaisuuksien 

hallinnasta sekä esihenkilötyöstä. Hän on toiminut kouluttajana FCG:n ja Kirkon koulutuksen 

järjestämissä seurakunnan taloushallinnon koulutuksissa. 

 

Jaana Tiimonen, ekonomi/KTM, laskentapäällikkö, on toiminut vuodesta 2021 alkaen 

Valtiokonttorissa vastuualueenaan valtion keskuskirjanpito ja tilinpäätös sekä valtion kirjanpidon 

kehittämishanke. Tätä ennen Jaana on toiminut vuodesta 1991 alkaen erilaisissa valtion 

taloushallinnon johtotehtävissä useissa eri organisaatioissa ja muun muassa ollut käynnistämässä sekä 

Sisäasiainhallinnon palvelukeskusta että Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskusta. 

 

Jarmo Vakkuri on kunnallistalouden professori, julkisen talousjohtamisen opintosuunnan 

vastuuprofessori ja tutkimusryhmän johtaja Tampereen yliopistossa. Vakkuri tutkii mm. yhteiskunnan 

hybridihallintaa, arvonluonnin järjestelmiä, talouden tuottavuutta ja tuloksellisuutta sekä kestävää 

kaupunkitaloutta. Hän on johtanut useita Suomen Akatemian rahoittamia tutkimushankkeita sekä 
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soveltavan tutkimuksen ja arvioinnin hankkeita. Vakkuri on useiden teosten kirjoittaja ja toimittaja 

esimerkiksi Handbook of Accounting and Public Governance: Exploring Hybridizations (& G. 

Grossi, E. Elgar) ja Public Policies for Hybrid Governance (& J-E. Johanson, R. Pinheiro, T. Erkkilä, 

E. Elgar) ja on toiminut useiden kansainvälisten journaalien toimittajan rooleissa.  

 

Väinö Viherkoski on toiminut tilintarkastustehtävissä vuodesta 1989 ja valtiontalouden 

tarkastusvirastossa vuodesta 1996. Viherkoski on toiminut tarkastusvirastossa esihenkilö- ja 

johtotehtävissä vuosina 2004–2022. Väinöllä on laaja perehtyneisyys valtion kirjanpidon, sisäisen 

valvonnan, riskienhallinnan ja talousarvion erityiskysymyksiin. Viherkoski on JHT-tilintarkastaja 

vuodesta 2019 ja JHTT-tilintarkastaja vuodesta 2001. 

 

Tanja Wistbacka, ekonomi/KTM, apulaisjohtaja, on johtanut vuosien ajan Valtiokonttorissa 

yksikköä, jonka tehtäviin kuuluu valtion keskuskirjanpito, valtiontalouden raportointi mukaan lukien 

valtion tilinpäätös sekä valtion laskentatoimen ohjaus. Tätä ennen Tanja oli muun muassa mukana 

rakentamassa yhteistä valtion talous- ja henkilöstöhallinnon tietojärjestelmäkokonaisuutta 

ministeriöille, virastoille ja laitoksille koko kahdeksanvuotisen hankkeen ajan.  

 

Eija Vinnari toimii julkisen talousjohtamisen professorina Tampereen yliopistossa. Hänen 

viimeaikaiset tutkimuksensa käsittelevät kriittistä dialogista laskentatoimea ja tilivelvollisuutta, 

eläinten huomioimista laskennan, raportoinnin ja tilivelvollisuuden puitteissa sekä akateemista 

aktivismia. Eija toimii Critical Perspectives on Accounting -lehden apulaispäätoimittajana ja on 

toimituskunnan jäsen useissa tieteellisissä lehdissä, joista mainittakoon esimerkiksi Accounting, 

Organizations and Society; Accounting, Auditing and Accountability Journal; European Accounting 

Review sekä Social and Environmental Accountability Journal.  
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Emeritusprofessori Lasse Oulasvirta – julkisyhteisöjen laskentatoimen käytänteiden 

kuvaaja ja tulkitsija 

 

Emeritusprofessori Lasse Oulasvirta syntyi Suomen Turussa 10.9.1957. Elämä toi Lassen 

Tampereelle, missä hän kävi koulua ja aloitti opiskelut Tampereen yliopistossa. Oulasvirta valmistui 

hallintotieteiden maisteriksi kesäkuussa 1983, hallintotieteiden lisensiaatiksi marraskuussa 1990 ja 

väitteli hallintotieteiden tohtoriksi syyskuussa 1996. Oulasvirran väitöskirjan otsikko oli ”Kuntien 

valtionapujärjestelmä – Vertaileva arviointitutkimus kahdesta valtionapujärjestelmästä”. Väitöskirja 

tarkasteli kustannusperusteisen valtionapujärjestelmän rakennetta ja toimivuutta suhteessa 

uudistettuun laskennallisuuteen pohjautuvaan valtionapujärjestelmään. Tutkimus analysoi 

järjestelmiin liittyviä perusteita, vahvuuksia ja ongelmakohtia ja sisälsi kriittistä arviointia 

uudistuksessa esille nostetuista kysymyksistä. Ehkäpä, kuten aina, erilaiset järjestelmät ovat 

palvelleet jollain tavalla aiemmin omaksuttuja käyttötarkoituksia, mutta ajan muuttuessa 

uudistamiselle on nähtävissä perusteltujakin näkökohtia (Oulasvirta, 1996). Näiden tutkintojen lisäksi 

Lasse valmistui vuonna 2008 myös kauppatieteiden maisteriksi. Hän on myös Åbo Akademin 

julkishallinnon, erityisesti kunnallishallinnon ja -talouden dosentti, joksi hänet nimitettiin vuonna 

1998. 

Lasse Oulasvirran ura yliopistomaailmassa ja Tampereen yliopiston palveluksessa on pitkä ja 

kunniakas. Uraan liittyy myös ajanjakso 1994–1995, jolloin hän toimi Kuntaliiton tutkijana. Lasse on 

palvellut Tampereen yliopistoa erilaisissa tehtävissä kunnallistieteiden, hallintotieteiden ja 

taloustieteiden laitoksilla sekä viimeisessä vaiheessa hallintotieteiden yksikössä. Hän aloitti 

määräaikaisena julkisyhteisöjen laskentatoimen professorina syyskuussa vuonna 1997 ja tuli 

nimitetyksi pysyvästi professorin tehtävään marraskuussa 2014. Institutionaalinen konteksti oli 

tuolloin Tampereen yliopiston Johtamiskorkeakoulu (School of Management), joka tunnettiin 

paremmin nimellä JKK. Vuonna 2025, jolloin Oulasvirta siirtyy julkisyhteisöjen laskentatoimen 

emeritusprofessoriksi, institutionaalinen konteksti on julkisen talousjohtamisen opintosuunta 

hallintotieteiden tutkinto-ohjelmassa ja yksikössä, joka on yksi johtamisen ja talouden tiedekunnan 

tieteenalayksiköistä. 

Oulasvirran tieteellisen tutkimuksen profiili on monipuolinen ja tuotanto laaja-alainen. 

Tietynlainen punainen lanka on kuitenkin myös nähtävissä. Se on Lassen kiinnostus julkisen talouden 

hallinnan ja johtamisen prosesseihin, järjestelmiin, informaatioon ja informaation varmentamiseen. 

Hän on tutkinut monipuolisesti suomalaisen julkishallinnon taloudellisia ja hallinnollisia rakenteita 

(Johanson, Oulasvirta & Vakkuri, 2015; Kankaanpää, Oulasvirta & Wacker, 2014; Vakkuri, 
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Oulasvirta, Koponen, Vinnari, & Sinervo, 2023), kuntien ja muiden paikallisyhteisöjen taloutta 

(Meklin, Oulasvirta & Kärki, 2005; Valkama & Oulasvirta, 2021) sekä julkisen budjetoinnin ja 

rahoituksen järjestelmiä (esim. Oulasvirta, 1992; Oulasvirta, 1997; Oulasvirta, 2002; Oulasvirta, 

2015; Sinervo, Haapala, Oulasvirta & Vakkuri, 2018; Oulasvirta, 2023a). 

Lisäksi julkisyhteisöjen laskentatoimi informaationa, raportointijärjestelminä ja 

standardoinnin kohteina on ollut Lassen tärkeä kiinnostuksen kohde (esim. Oulasvirta, 2014a; 

Haustein, Lorson, Oulasvirta & Sinervo, 2021; Rönkkö, Lilja & Oulasvirta, 2023; Oulasvirta, 2023b).  

Laskentainformaation varmentamisen, valvonnan ja tarkastuksen teemat ovat toimineet virikkeinä 

laaja-alaiselle tutkimusprofiilille, joka on sivunnut niin julkisen laskennan standardien periaatteita ja 

käyttöönoton kysymyksiä (Oulasvirta, 2014b; Oulasvirta & Bailey, 2016; Mann, Lorson, Oulasvirta 

& Haustein, 2019; Oulasvirta, 2021) kuin myös julkisen ohjauksen ja valvonnan järjestelmien 

hallinnan ja ulkoistamisen ongelmakohtia (Johnsen, Meklin, Oulasvirta & Vakkuri, 2001; Johnsen, 

Meklin, Oulasvirta & Vakkuri, 2004; Kankaanpää ym., 2014; Valkama & Oulasvirta, 2021; 

Kankaanpää, Oulasvirta & Ruohonen, 2023). Kyseiset aihepiirit ovat liittyneet läheisesti myös 

johtamisen ja talouden tiedekunnan oleelliseen tilintarkastuksen ja arvioinnin profiiliin. Oulasvirta 

on toiminut tilintarkastuksen ja arvioinnin (T&A) -maisteriohjelman koordinoivana professorina ja 

pyrkinyt näin myös vahvistamaan alueen tutkimusprofiilia Tampereen yliopistossa ja laajemmin 

Suomessa (esim. Vakkuri, Oulasvirta, Wacker & Kivimäki, 2011; Kihn, Oulasvirta, Ruohonen, 

Rönkkö & Wacker, 2019; Kihn, Oulasvirta, Ruohonen, Rönkkö, Urpilainen & Wacker, 2021; Lilja, 

Oulasvirta & Rönkkö, 2021; Rönkkö, Lilja & Oulasvirta, 2023).  

Kuten tutkijat yleensäkin, Lasse Oulasvirta on etsinyt tieteellisellä urallaan tasapainoa 

julkisen talouden ja laskennan teorioiden sekä taloudellisten ja hallinnollisten ongelmien ratkaisujen 

välillä. Oulasvirran monipuolisuus tutkimuskentässä näyttäytyy näin myös siinä, miten hänen 

tieteelliset ambitionsa ovat kohdentuneet sekä perustutkimuksen että soveltavan arviointitutkimuksen 

alueelle. Tämä kertoo Lassen halusta pyrkiä yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen tutkimuksissa ja 

hankkeissa, joista ei synny pelkästään vertaisarvioituja artikkeleita kansainvälisiin journaaleihin, 

vaan myös merkityksellistä arviointitietoa ja ymmärrystä yhteiskunnan instituutioiden päätöksenteon 

tueksi (Oulasvirta 1996b; Oulasvirta, Ohtonen & Stenvall, 2002; Koponen & Oulasvirta, 2020; 

Oulasvirta, Uoti, Ojala, Saastamoinen, Pesu, Kettunen, Paananen, Anttila & Lindgren, 2021; 

Kietäväinen, Oulasvirta & Uusitalo, 2022).  

Lasse on ollut pidetty opettaja, jonka eetos yhteiskunnan instituutioiden ja julkisen talouden 

ja laskennan prosessien ymmärtämiseen on takuuvarmasti välittynyt hänen opetuksestaan. Tätä ovat 

voineet todistaa niin suomalaiset korkeakouluopiskelijat kuin esimerkiksi vietnamilaiset 

yhteistutkinto-ohjelmien opiskelijatkin. Opetuksen lisäksi professorin tehtävään erottamattomasti 
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kuuluva ohjaustehtävä kaikilla akateemisten opinnäytteiden tasolla on ollut hänelle mieluinen. 

Yhteiskunnallisena asiantuntijana Oulasvirta on toiminut aktiivisesti koko uransa ajan. Näistä (ja vain 

esimerkkeinä) mainittakoon Valtiontalouden tarkastusviraston tieteellisen neuvoston jäsenyys, EU:n 

julkisen sektorin yhteisten tilinpäätösstandardien (EPSAS) kansallinen valmistelutyöryhmän 

jäsenyys, Kirkkohallituksen kirjanpitoasian neuvottelukunnan jäsenyys, Audiator Oy:n hallituksen 

jäsenyys, valtion kirjanpitolautakunnan jäsenyys, JHTT-lautakunnan jäsenyys, Patentti- ja 

rekisterihallituksen tilintarkastuslautakunnan varajäsenyys sekä Sisäiset tarkastajat ry:n hallituksen 

jäsenyys.  

Lasse Oulasvirran uran kaarta on kannatellut hänen oma lähestymistapansa tieteelliseen 

tutkimukseen. Tutkimuksen perusta on teoriassa, mutta tutkimuksella on oltava läheinen yhtymäkohta 

käytännön ongelmiin julkisyhteisöjen laskentatoimessa tai laajemmin julkisessa taloudessa ja 

hallinnossa. Tästä teorian ja käytännön tasapainottelun ajattelutavasta on syytä meidän kaikkien ottaa 

oppia. Oman erityisen sytykkeensä tämä ajattelutapa on antanut käsillä olevan teoksen otteelle, 

pyydetyille puheenvuoroille ja niiden välittämille ajatuksille. Tähän juhlateokseen sisällytettyjen 

julkisen talouden ja hallinnon asiantuntijoiden ja ammattilaisten kirjoittamat puheenvuorot 

käsittelevät keskeisiä ja ajankohtaisia näkökulmia julkisen talouden asiantuntijuuden kentillä. 

 

Asiantuntijapuheenvuorot ja ammatilliset katsaukset  

 

Puheenvuorossaan Pentti Meklin ja Pertti Ahonen tekevät katsauksen talouden määrittelemisen 

historiaan ja talousajatteluun mittaamisen näkökulmasta. Puheenvuorossa korostetaan, että taloudesta 

esitettyihin väitteisiin on hyvä suhtautua kriittisesti ja pohtia niiden taustalla olevia oletuksia ja 

tarkoitusperiä. Talouden indikaattorit voivat laajasti vaikuttaa talouspolitiikkaan ja julkisen talouden 

hoitoon, mutta talouden indikaattorien ”häntien” ei pitäisi päästää heiluttamaan ”koiraa”.  

Timo Kietäväinen tarkastelee puheenvuorossaan kuntien valtionosuusjärjestelmän pitkää kaarta 

1900-luvun alkupuolelta lähtien. Kuntien valtionosuusjärjestelmä on ollut keskeisessä roolissa 

suomalaisen yhteiskunnan rakentamisessa ja kansalaisten yhdenvertaisuuden turvaajana. 

Talouskasvun heikkeneminen, väestön vanheneminen, työvoimapula ja kasvanut poliittinen 

epävarmuus niin maailmalla kuin kotimaassa haastavat koko julkista sektoria ja sen rahoitusta. 

Keskeistä onkin pyrkiä julkisen hallinnon tehtävien ja rahoituksen tasapainoon, jolloin myös 

valtionosuusjärjestelmää on tärkeää tarkastella osana tätä tasapainoa. 

Veera Mäki, Tanja Wistbacka ja Jaana Tiimonen luotaavat katsauksessaan valtion kirjanpidon 

kehitysaskeleita 2000-luvulla sekä pohdiskelevat julkisen sektorin kansainvälisten 
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tilinpäätösstandardien mahdollisesti mukanaan tuomia muutospaineita valtion 

tilinpäätösinformaation esittämiseen. EU-tasoisten julkisen sektorin tilinpäätösstandardien (EPSAS) 

ohella valtion tilinpäätössääntelyn kehittymistä on viime vuosina värittänyt valtion 

konsernilaskelmien tarvetta koskeva selvitystyö. Näiden potentiaalisten kehityskulkujen myötä 

valtion tilinpäätöksen sisältö saattaa muuttua lähitulevaisuudessa merkittävästi.  

Hannu Koponen pohtii puheenvuorossaan valtion tilinpäätösraportoinnin tuottamaa informaatiota 

erityisesti kumulatiivisen alijäämän kasvun näkökulmasta. Valtion kumulatiivisen alijäämän kasvu 

on puheenvuoron perusteella jäänyt suomalaisessa valtion taloutta käsittelevässä julkisessa 

keskustelussa valitettavan vähälle huomiolle. Niinpä kumulatiivinen alijäämä ansaitsisi osakseen 

aktiivisempaa ammatillista ja akateemista huomiota. 

Puheenvuorossaan Pasi Perander ja Johanna Simpanen luovat katsauksen Suomen evankelis-

luterilaisen kirkon kirjanpito- ja tilinpäätössääntelyn kehittymiseen. Tarkastelussa kuvataan kirkon 

laskentatoimen kokonaisuutta sekä seurakuntien taloushallinnon organisointitavoissa tapahtuneita 

muutoksia. Esimerkiksi Kirkon palvelukeskuksen perustaminen on ollut keskeinen virstanpylväs 

seurakuntien taloushallinnon kehittämisessä ja kirjanpitokäytänteiden yhdenmukaistamisessa. 

Väinö Viherkoski ja Jaakko Eskola toteavat puheenvuorossaan, että valtion taloudenhoidon ja 

tilinpäätösraportoinnin kokonaisuus on säädösten näkökulmasta kohtuullisen toimiva ja nykyiset 

säännökset mahdollistavat myös toiminnallisten parannusten tekemistä. Puheenvuorossa esitetään 

samalla muutamia taloudenhoidon tehokkuutta edistäviä säännösmuutoksia. Viherkoski ja Eskola 

nostavat automaation ja tekoälyn realistisina tulevaisuuden kehityssuuntina valtion 

kirjanpitotapahtumien rekisteröinnissä. Heidän mukaansa automatisointi pitää kuitenkin ennen 

kaikkea voida toteuttaa niin, että kirjanpito pysyy luotettavana. 

Jarkko Raitio luotaa puheenvuorossaan suomalaista tilintarkastusjärjestelmää harmaan talouden 

torjunnan näkökulmasta. Raition mukaan harmaan talouden torjuntaa voitaisiin parantaa 

mahdollistamalla viranomaisten välinen tehokkaampi tietojenvaihto yritysten tilintarkastusta 

koskevista tiedoista. Raitio päätyy johtopäätökseen, että tilintarkastusvelvollisuuden noudattaminen 

ja mukautetut tilintarkastuskertomukset tuottavat yrityksistä sellaista tietoa, joka olisi hyödyksi 

harmaan talouden torjunnassa.    

Ammatillisessa katsauksessa Kaarina Sinersalo, Riikka Koivunen ja Jaakko Rönkkö kuvaavat 

uudistuneiden sisäisen tarkastuksen kansainvälisten ammattistandardien taustaa, tarkoitusta ja 

sisältöä. Vuonna 2024 julkaistut ja 2025 voimaan astuneet uudistetut ammattistandardit ohjaavat 

sisäisen tarkastuksen ammattikäytäntöjä osana sisäisen tarkastuksen ammatillista viitekehystä ja 
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toimivat perustana sisäisen tarkastuksen laadun arvioinnille ja parantamiselle. Katsauksessa 

päätellään, että uudistetut standardit heijastelevat sisäisen tarkastuksen roolin laajenemista 

strategiseksi kumppaniksi organisaatioiden johtamisessa ja riskienhallinnassa. 

 

************ 

Kutsuimme kirjaan kirjoittajiksi laajasti Lasse Oulasvirran pitkäaikaisia ystäviä ja 

yhteistyökumppaneita tieteen, hallinnon ja asiantuntijaorganisaatioiden parista. On ollut mukava 

nähdä kollegoiden ja ystävien aito kiinnostus ja sitoutuminen tähän työhön. Lausumme heille kaikille 

lämpimät kiitokset. Tämän luottamuksen avulla me teoksen toimittajat olemme voineet edistää tätä 

teosprojektia varsin tiiviillä aikataululla. Kiitämme myös kirjan viimeistelyssä avustanutta julkisen 

talousjohtamisen opiskelija Emilia Kultaa. 

Juhlakirjan myötä toivomme mitä parhainta onnea, menestystä ja jatkoa emeritusprofessori 

Lasse Oulasvirralle sekä julkisen talousjohtamisen tutkimukselle. 

 

Tampereella 15. syyskuuta 2025 

 

Jaakko Rönkkö, Jarmo Vakkuri, Eija Vinnari, Mika Luhtala ja Lotta-Maria Sinervo 
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Talous yhteiskunnallisena ja poliittisena ilmiönä 

 

Esipuhe 

Professori Lasse Oulasvirran eläkkeelle siirtymistä soveltuu juhlistamaan vapaamuotoisesti 

laatimamme teksti valikoiduista talouden ja muutamista muista kysymyksistä. Valintamme tekevät 

oikeutta Lassen monivuosikymmeniselle monipuoliselle ja monialaiselle tieteenharjoittaja-, opettaja- 

ja asiantuntijasukkuloinnille laajalti ottaen ”talouden” aihepiirissä. Vastuu esittämästämme on yksin 

meidän. Meistä Pertti on kirjoittanut tekstimme ensimmäisen ja Pentti toisen osan. Päätelmiä olemme 

kehitelleet yhdessä. 

 

Varhainen talous 

 

Käsitteiden muodostamisen ja osaamisen alueena ”talous” ilmenee uutuutena verrattuna politiikkaan, 

kaunotaiteisiin ja urheiluun – sodankäynnistä puhumattakaan. Antiikin perinnöstä etsimme lähes 

turhaan kirjoituksia aiheista, jotka kunnolla muistuttaisivat sitä, mikä vastaa nykykäsitettä taloudesta. 

Tosin esimerkiksi muinaiskreikkalaisten Platonin, Ksenofonin ja Aristoteleen kirjoituksista 

löydämme edes jotakin. Taloutta tarkoittavat ”ekon-”-alkuiset sanat juontuvat antiikin sanasta oikos, 

joka tarkoittaa perhettä ja perheen taloa. Kovin kaukana oltiin etenkin (kansan)taloudesta ja sen 

kansanvaltaisesta sääntelystä, sillä oikosta johti oikosdespotes, ”talousyksinvaltias”, perheen tai 

suvun patriarkka. (Leshem, 2016.) 

Rooman valtakunnan loppuvaihetta ja jakautumista seurasi suurimmassa osassa Eurooppaa 

kristinuskon valtakausi vähintään 1700-luvulle, osin pidempäänkin. Kristinusko suhtautui nuivasti 

kauppaan ja rahoitustoimintaan, jotka jäivät sellaisten marginaalisten tahojen kuin juutalaisten 

hoidettaviksi. Eräitä tämän katsantokannan seurauksista käytettiin juutalaisia vastaan vielä 1930- ja 

1940-luvuilla Saksan toimesta nimitystä shoah. (Reuveni & Wobick-Segev, 2010.) Juutalaiset eivät 

muodostaneet yleismaailmallisesti ainoaa kansanryhmää, jonka monet jäsenet päätyivät talouden 

kantajiksi. Samantyyppistä roolia oli Intiassa iranilaisperäisillä zarathustranuskoisilla parseilla sekä 

Etelä-Aasiassa diasporakiinalaisilla.  

 

Kun talous mursi kahleensa 
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Aikansa aatteellista muutosta kuvaa alankomaalais-englantilaisen Bernard de Mandevillen (1670–

1733) vuonna 1705 ensimmäisenä versiona julkaisema runoelma ”The Grumbling Hive or Knaves 

Turned Honest”, lyhennenimeltään ”The Fable of the Bees” eli ”Mehiläiseläinsatu” (de Mandeville, 

1705/1988). Siinä de Mandeville selittää kaupanteon, rahoitustoiminnan, rahaliikenteen ja 

vaurastumisen huolimatta vaikuttimistaan – ahneudesta ja omanedun tavoittelusta – seurauksiltaan 

myönteiseksi. ”Mehiläiskeko” oli vauras mutta turmeltunut ja täynnä valitusta hyveiden 

puuttumisesta. Kun korkeampi voima antoi hyveitä, vauraus romahti. (de Mandeville, 1705/1988,  

17, 27, 35). 

Oli pesä tilava ja mehiläisiä vilisi, 

Vaurautta riitti, joka ranteessa koru kilisi; 

Ja samalla lain ja aseiden lailla maine 

Oli tieteellä ja tuotannolla ja siksi aine 

taipui suorastaan mahtavissa mitoissa, 

Ei valittamista ollut niissä pidoissa. 

Ei mehiläisillä millään parempaa hallitusta,  

Ei oikullisempaa, antanut ei kansalle kuritusta. 

Yksinvallan orjia ei oltu siellä, 

Ei villi demokratiakaan ollut tiellä; 

Vaan valtionpäämies, joka oli oikeassa, 

mutta kurkkunsa tiukasti lain talutusnuorassa. 

 

Vaan Jupiter hän jotenkin oli ärtynyt, 

Pesästä huijauksen poistoon ryhtynyt, 

Kun anottiin, pesää muutti, niin teki, 

Ja sitten kun Jupiter toimintavan löysi, 

Olikin sydän jokaisen rehtiyttä täpötäysi. 

 

Mutta tuhansia mehiläisiä kuoli, 

Raadannasta kun tuli paha huoli, 

Jokainen helppoutta paheena piti, 

Ja siitä sitten kohtuullisuus iti; 
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Joten, ylellisyyden tyystin torjuen 

Puuhun onttoon lensivät horjuen 

samalla uutta uskoaan siunaillen. 

 

Murros, jota de Mandevillen vertauskuvallinen eläinsatu kuvasti, oli samansuuntainen kuin 

toistasataa vuotta aikaisemmin Machiavellin toteuttama toisella elämänalalla. Tämäkin oli de 

Mandevilleä vastaavaan tapaan suositellut tiettyjä kristinuskon tuomitsemia menettelytapoja. 

Machiavellilla kysymyksessä olivat toimet, jotta valtion vakaus voitaisiin turvata ulkoisia ja sisäisiä 

vihollisia vastaan vaikkapa sopimukset rikkomalla ja vastustajat fyysisesti eliminoimalla. 

(Machiavelli, 1532/1918/1969.)  

Seurasivat ajat, jolloin eli rinnan kolme talouskäsitystä: patriarkaalinen oikos-käsitys, käsitys, 

jonka nimikkeeksi soveltuu ”kameralismi” sekä myöhemmän (kansan)taloustieteen esimuodot 

(Wakefield, 2009). Tyyppiesimerkiksi kameralismista sopii ruhtinaskunta, jossa valtion rahakirstun 

vartijat tekivät kaikkensa taatakseen sen, että kirstun tilinpito pysyi ylijäämäisenä, satoi tai paistoi, 

vallitsipa taloudellinen nousu tai lama. Patriarkaalisen käsityksen ja kameralismin rinnalle alkoi 

kuitenkin kohota tiedonala, jota alkujaan kutsuttiin ”poliittiseksi ekonomiaksi”. 

Vaurastumisen synnillisyyttä koskevien käsitysten purkautuminen myötävaikutti Espanjan 

ikeestä irti pyristelleen Alankomaiden vaurastumiseen siinä määrin, että maan asukkaat olivat 

tilanteensa johdosta hämmennyksissään (Schama, 1987). Protestanttiseksi 1500-luvulla päätyneet 

Alankomaat muodostivat toisen niistä kahdesta Euroopan alueesta, joilla kiteytyi vahvimpana 

”protestanttinen etiikka” (Weber, 1905/1980) toisen alueen sijoittuessa Genèven seudulle 

ranskankieliseen Sveitsiin, sielläkin reformoidun protestantismin keskuuteen. Tuota etiikkaa Weber 

kuvasi panssaripakkopaidaksi: pyrkimys rikastumiseen äärisäntillisine elämäntapoineen ja 

pääomanmuodostuksen tavoitteineen muodosti sisäistetyn pakon. Suomessa luterilaisen 

protestantismin oppina oli sen sijaan se, että tuli ahkeroida ikään kuin sielun pelastus olisi kiinni 

maallisesta vaurastumisesta mutta muistaen sola gratia -opin: pelastus taivasosineen oli yksin 

Jumalan käsissä, jos syntinen osoitti uskollaan olevansa Herralle otollinen (Mangeloja, 2018).  

 

Teollistuminen ja (kansan)taloustieteen synty 

 

Teollistuminen käynnistyi Englannissa, joka koostui sekin anglikanismeineen 1500-luvulta lähtien 

protestanttisesta alueesta. Teollistumisaallot vyöryivät Belgiaan – katoliselle alueelle – ja 

läntisimpään Saksaan ja vähitellen edemmäs. Julkisissa talouksissa elettiin edelleen ylijäämätaloutta 
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korostavan kameralistisen ajattelun ehdoin. Vastahakoisesti valtiovarainsenaattori Snellmankin 

suostui lievittämään 1860-luvun nälkävuosia viljahankinnoin ulkomailta valtion varoin. Vastikkeetta 

ei viljaa jaeltu; toisen meistäkin eräs esi-isä johti aikanaan varsin tarpeettoman tien rakentamista, jotta 

rakentajille olisi voitu jakaa palkkioksi jauhoja.  

(Kansan)taloustieteellisessä ajattelussa oli 1700-luvun lopulta 1800-luvun puoleen väliin 

hallitsevaa poliittinen taloustiede. Sen jäljiltä tieteen- ja tiedonala kantoi pitkään ”poliittisen 

ekonomian”, ”poliittisen talouden” tai ”poliittisten taloustieteen” nimikettä, vaikka sisältö vähitellen 

muuttuikin kohti sitä, mikä sittemmin tunnettiin (kansan)taloustieteessä. (Blaug, 1997.) Suomessakin 

”poliittinen talous” on viime aikoina jotenkin nostellut päätään. (Poliittisen talouden tutkimuksen 

seura, 2025.) 

(Kansan)taloustiede omakuvassaan kirkkaasti tieteellisimpänä osana yhteiskunta- ja 

valtiotieteitä juontaa nykyjuurensa ”skientisoitumisestaan” 1800-luvulla ja 1900-luvun alkupuolella 

eli siitä, kun tieteenala omaksui silloisen tieteellisyyden oleellisimmaksi osaksi mielletyn 

matemaattisen ajattelutavan. ”Positivististen” tieteenfilosofioiden nousun aikoihin luonnontieteissä 

ja etummaisimpana fysiikassa oli yleistynyt matemaattinen apparaatti teorioiden saadessa 

ilmauksekseen kaavoja, jotka oli johdettu matemaattisten sääntöjen mukaan. Deduktiivisia 

todistuksia laatien rakennettiin myös (kansan)taloustieteen perustaa. Formaalijärjestelmät 

muodostivat pohjaa empirialle, joka tilastojen tuella kehitteli taloudellisia ennusteita. 

Monille talouden piirteille ei (kansan)taloustiede voinut mitään, kuten suhdanteille, ja myös 

sellaiset vitsaukset kuin inflaatio ja työttömyys tuottivat päänvaivaa. Samoin tekivät taipumukset 

kilpailun rajoittumiseksi spontaanin keskittymisen ja monopolisoitumisen sekä talouden toimijoiden 

aikomuksellisen yhteenliittymisen perusteella. 1900-luvun alussa ensi kertaa voimaan Yhdysvalloissa 

saatettujen kilpailunrajoitusten esteiden ja kieltojen ja vastaavan sääntelyn yhtäältä ja toisaalta 

sääntelyn purkamisen vuorovaikutuksesta muodostui keinulauta, joka toimii yhä. Tietyssä vaiheessa 

suhdanteiden tasaaminen julkisten menojen alijäämin tuotti toiveita, mutta pidentyneet lamat tai 

rakenteelliset ongelmat ovat rapauttaneet uskoa tuollaiseen suhdanteiden hallintaan. Monessa maassa 

edelleen nykyään hallitsevat opit tuovat mieleen kameralismin: olipa lama miten syvä ja pitkittynyt 

tahansa, leikkaamistasi leikkaa julkisia menoja korottamatta ainakaan progressiivisia veroja. Edelleen 

uudet teknologiat ovat kerta toisensa jälkeen lyöneet nauloja julkisen kansallisen ja ylikansallisen 

sääntelyn ruumisarkunkansiin. Mistäpä olisimme osanneet aavistaa 1970-luvulla, kun purettiin 

puhelinalan sääntelyä, että 50 vuotta myöhemmin keskeisen sosiaalisen median X:n omistajana 

kansainvälisesti vaikuttava hahmo yltää Yhdysvalloissa asemaan, jossa hänen tehtäviinsä kuuluu 

yksityiskohtainen utelu liittovaltion virkamiesten viimeaikaisimmista työsuorituksista. 

Pahantahtoisen tarkastelijan mieleen saattaisi nousta vertaus pukista kaalimaan vartijana.  
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(Kansan)taloustiede korostaa yhtenäisyyttään, mutta sen keskuudessa erottuu 

makrotasoisempia aihekokonaisuuksia, joiden kohteina on esimerkiksi maailmantalous, 

kansainvälinen taloudellinen vaihdanta, monikansalliset suurtaloudet ja vastaavat alueet sekä 

yksittäisten valtioiden alueen taloudet. Mesotasoisiksi voi mieltää talouden sektoreita koskevan 

(kansan)taloustieteen sellaisilla erikoisalueilla kuin ympäristötaloustieteessä, koulutuksen 

taloustieteessä tai terveystaloustieteessä. Mikrotasolla ollaan tekemisissä taloudellisten 

valintatoimenpiteiden kanssa. Liiketaloustieteen ammoiset alkeisopinnot suorittanut saattaa muistaa, 

että liiketaloustiedettä luonnehdittiin ”millimikrotaloustieteeksi”. Itse asiassa liiketaloustiede ja sen, 

tavallaan liiketaloustieteellisin osa, joka kutoutuu yritystaloutta painottaen laskentatoimen ympärille, 

koostuu kuitenkin pääosiltaan muusta kuin talouden ”millimikroanalyysista”. Perinteisesti 

laskentatoimi korostaa taloutta koskevia arvo- ja määrälukuja, vastaavaa mittaamista ja mittareita ja 

mittaustulosten käyttöä niin yrityksen kuin muun talousyksikön sisäisesti kuin sen ulkoisesti. 

Tuollaista käyttöä harjoitetaan talousyksikön suhteissa sen rahoittajiin oman pääoman ehdoin ja 

vieraan pääoman ehdoin, etenkin yritystalouksissa veronsaajatahoihin ja julkisissa talouksissa niiden 

toimeksiantajatahoihin kuten kansallisiin parlamentteihin, EU:ssa sen parlamenttiin ja osin sen 

neuvostoon sekä kunnissa ja alueellisissa itsehallintoyksiköissä niiden vastaaviin ylimpiin 

päätöksentekoelimiin. 

 

Talouden mittaamisesta julkisyhteisöjen talouslaskentaan 

 

Talouden tunnusluvut ja niiden tulkinta julkisessa keskustelussa 

 

Yleisessä julkisessa keskustelussa, sosiaalisessa mediassa ja muissa medioissa sekä – muuallakin –

kuten yleisessä politiikassa, taloutta tarkastellaan lukuisilla tunnusluvuilla, joista keskustelija voi 

hyvinkin valita omaa tarkoitustaan parhaiten palvelevat.  Yksittäisistä talouden tunnusluvuista 

vedetäänkin usein liioittelevia ja vinoutuneita päätelmiä. Luvuilla voidaan synkistellä, joskin myös 

nostattaa toivoa ja tarjota iloa taloudessa eläville ja toimiville. Julkisessa keskustelussa saatetaan 

sanoa, että ”talous on liian suuressa osassa” tai ”mennään talous edellä”.  Vaikka talous käsitteenä 

tuntuu selvältä arkipäivässä, on aluksi täsmennettävä, mistä taloudessa on kysymys sen eräissä 

keskeisissä konteksteissa. 

Yksinkertaisella tavalla talous ja sen osat voidaan määritellä omavaraistalouden kautta ja siitä 

erossa. Yksinkertaisuudessaan taloudessa lähtökohtana ovat ihmisten tarpeet, joita ihmiset 

tyydyttävät (kulutus). Tarpeiden tyydytykseen ihmiset tarvitsevat välineitä eli tavaroita ja palveluja 



 

 20 

(tuotanto). Omavaraistaloudeksi on kutsuttu taloutta, jossa talouden kaksi perustoimintoa, tavaroiden 

ja palvelujen tuottaminen ja kuluttaminen tapahtuivat samassa yksikössä. Kun yhteiskunnat 

kehittyivät vaihdannan asteelle, kehittyi erityinen vaihdon väline, raha.  Samalla syntyivät talouden 

kaksi puolta: reaalitalous (tuotanto ja kulutus) ja rahatalous (vaihdanta ja arvonmäärittely). Usein 

taloudesta puhuttaessa viitataan vain rahatalouteen ja rahamääräisiin mittareihin, vaikka rahalla on 

yhteys myös reaalitalouteen. Keskuspankit ohjaavat lainojen ohjauskoron avulla kansantalouksien 

käytettävissä olevaa rahamäärää alentamalla tai korottamalla korkoa ja tätä kautta vaikuttavat 

ohjaavasti myös kansantalouksien reaalipuoleen. 

Talouslukuja on laadittu ja laaditaan edelleen kansantalouden ja organisaatioiden, yrityksen, 

eri julkisyhteisöjen sekä kuluttajien taloudesta.  Esitämme havaintoja muutamista usein julkisuudessa 

esiintyvistä tunnusluvuista, niiden tulkinnoista sekä talouslukujen puutteesta.   

Kansantalouden mittareista julkisessa keskustelussa usein esiintyviä ovat bruttokansantuote 

(BKT), talouskasvu, viennin osuus BKT:sta sekä työllisyysaste. Bruttokansantuote, tarkemmin 

sanoen BKT markkinahintaan, kuvaa kotimaisten tuotantoyksiköiden tuotantotoiminnan lopputulosta 

jossakin sovitussa mittayksikössä, yleensä jossakin tietyssä valuutassa, ilmaistuna. BKT kuvaa 

tavaroiden ja palvelujen määrää, joka on käytettävissä kotimarkkinoiden kulutukseen ja 

investointeihin tai vientiin muihin maihin. BKT:ta käytetään monissa vertailuissa kansantalouksien 

elintason mittarina, joskin kiistellään, miten tunnuslukua tulisi tulkita. Kiistatta se kuvaa 

tuotantomäärää, mutta ei ole selvää, miten pitkälle sen perusteella voidaan tehdä päätelmiä 

elintasosta, onnellisuudesta tai siitä, kuinka kestävällä perusteella BKT:n aikaansaaminen lepää. 

Usein BKT suhteutetaan väkilukuun, jotta eri maiden elintasoja voidaan vertailla.  BKT asukasta 

kohden korreloikin voimakkaasti muun muassa tyytyväisyyden, elinajanodotteen ja väestön 

koulutusasteen kanssa. Asukaskohtainen BKT on varsin toimiva taloudellisen elintason mittari, mutta 

vain aineellisen hyvinvoinnin mittari (Finnvera, 2023). Onnellisuus riippuu paljon muistakin asioista 

kuin taloudellisesta elintasosta. World Happiness Report 2024 -julkaisun (2024) mukaan Suomi on 

jälleen maailman onnellisin maa, seitsemättä kertaa peräkkäin, vaikka maa ei suinkaan ole BKT:ltään 

asukasta kohden maailman huippumaa. Suomeen ainakin periaatteessa hyvin verrattavista maista 

ostovoimakorjattu BKT asukasta kohden on Irlannissa peräti kaksi kertaa korkeampi kuin meillä ja 

Norjassakin 50 % täkäläistä korkeampi, mutta eivätpä nuo vertailulukemat silti suista väestöämme 

epätoivon alhoon. Onnellisuuden tavoittelu ei ole kuulunut Suomen hallituksen hallitusohjelmien 

tavoitteisiin, mutta talouskasvun tavoittelu on sen sijaan poikkeuksetta sijoittunut agendalle. 

Yksi pitkään korostettu kansantalouden kehitystä kuvaava mittari koskee talouskasvua. Se 

määritellään kansantalouden tuottamien tavaroiden ja palvelujen eli hyödykkeiden tuotantomäärän 

lisääntymiseksi. Sitä mitataan valtiotasolla tavallisesti reaalisen bruttokansantuotteen (BKT) määrän 
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prosenttimuutoksella volyymi-indeksin avulla. Määritelmien mukaan talouskasvu on tuotantomäärän 

lisääntymistä, mitä hallitukset pyrkivätkin innokkaasti edistämään. Suomessa talouskasvu on 

finanssikriisin jälkeen ollut varsin huonoa, millä on ollut suuri, kielteinen vaikutus muun muassa 

työllisyyteen ja julkisyhteisöjen verotulokertymän kasvuun.  Julkisessa keskustelussa korostetaan 

runsaasti kasvun vauhdittajana yrittäjyyden ja työnteon lisäämistä eli tuotantoa, mutta vähän 

huomiota on saanut tavaroiden ja palvelujen kulutus. Kaikelle sille, mitä tuotetaan, pitäisi löytyä 

kulutusta. Nykypäivänä ongelmiin Suomessa kuuluu kulutuksen vähäisyys kotimarkkinoilla ja 

viennin vähäisyys. Talouskasvun ongelmat näyttäisivätkin huomattavilta osin sijoittuvan 

hyödykkeiden kysynnän puolelle sekä kotimarkkinoilla että viennissä. 

Suomea luonnehditaan usein pieneksi avotaloudeksi, ja julkisuudessa toistetaan Suomen 

olevan vientivetoinen kansantalous. Vienti on tärkeää, mutta sen osuus on silti vain runsaat 40 % 

BKT:sta.  Kansainvälisessä vertailussa Suomi on viennin BKT-osuudellaan sijalla 95 kaikkiaan 216 

maasta tai sellaisen osasta. Muiden Pohjoismaiden sijoitukset ovat korkeampia ja Baltian maiden 

keskimäärin vielä korkeampia. Tietyn tilastollisen mallin perusteella Suomi sijoittuu merkittävästi 

vientipotentiaalinsa alapuolelle. (Finnvera, 2023.)  Julkisessa keskustelussa panostetaan 

kustannuskilpailukykyyn, mutta kilpailla voi eri tavoilla.  Viennin määrän lisäksi merkitystä on 

korkean arvonlisän tuotteilla ja sillä, koostuuko vienti kotimaisista vai ulkomaisista raaka-aineistan 

valmistetuista tuotteista. Suomessa kotimarkkinoille kulutettavaksi tuotannosta jää valtaosa. Siksikin 

suomalaisten ostovoima ja ostohalukkuus ovat myös tärkeässä asemassa. Kulutushalukkaan väestön 

ostovoiman leikkaaminen ei lisää tuotantotarvetta eikä kasvata BKT:ta, vaan käy päinvastoin.  

Työllisyysaste seuraa yleistä talouden kehitystä.  Voimakkaan talouskasvun aikana työttömyys 

vähenee. Työttömyysasteen trendi on Työvoimatutkimuksen mukaan 7.8 prosenttia ja työllisyysaste 

76.7 prosenttia. (Työ- ja elinkeinoministeriö, 2025.) Ihmettelyä herättää suuri työttömien määrä, kun 

samanaikaisesti vallitsee työvoimapula ja esiintyy paineita hankkia ulkomailta työvoimaa. Luku saa 

päähuomion, eivät erät työttömyystilastojen ja -mittareiden sisällä. Kokonaisluvun sisällä olevilla 

ryhmillä on erilaiset mahdollisuudet työllistyä. Pääongelma ei kenties ole työttömien halukkuudessa 

hakea työtä, vaan sopivan työn ja työnhakijoiden osaamisen kohtaaminen, myös alueellisesti. Tapana 

on edellyttää kokopäivätyön hakemista, mutta monet työnantajaryhmät hankkivat mielellään osa-

aikatyövoimaa, jos tarkoituksenmukaista.  

Julkisessa keskustelussa esiintyy runsaasti tunnuslukuja julkisyhteisöistä. EU-tarkastelussa 

julkisyhteisöiksi luetaan valtio, kunnat ja sosiaaliturvarahastot. Julkisyhteisöjen taloudessa 

päähuomio on kohdistunut talouden tasapainoon, alijäämään ja velkasuhteeseen sekä verotuksen 

tasoon.  
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Julkistaloudet ovat toimeksiantotalouksia, jotka tekevät niitä tehtäviä, joita kansan valitsemat 

päättäjät antavat tehtäviksi pääosin kansalaisilta kerätyillä verovaroilla. Taloudenpidon yleinen 

tavoite on talouden eli tulojen ja menojen tasapaino pitkällä aikavälillä, ei sen sijaan ylijäämän tai 

voiton tavoittelu. Samasta nimestä huolimatta valtion ja kuntapuolen tasapainot sekä yli- ja alijäämät 

tarkoittavat eri asioita. Valtionhallinnossa kuten EU:n kansallisvaltioissa käytetään rahoituksellista 

tasapainoa. Valtiolla asetetaan vastakkain tulot ja menot, joihin sisältyvät menonsiirrot mutta myös 

investoinnit. Jos näin määritellyt menot ovat tuloja suuremmat, valtiontalous on alijäämäinen. Tämä 

tarkoittaa sitä, että valtiolle tosiasiassa on kertynyt tuloista vähemmän rahaa kuin on kulunut 

menoihin. Erotus katetaan ja valtiontalous saatetaan tasapainoon ottamalla lainaa, eli lainanotto 

luetaan erääksi valtion tuloeristä. Valtiontalouden vuotuinen alijäämä on puolestaan yhtä suuri kuin 

valtion vuotuinen lainanotto. 

Julkisyhteisöjen (valtio, kunnat ja sosiaaliturvarahastot) talouden alijäämät saavat paljon 

huomiota julkisuudessa. Suuri osa EU-jäsenvaltioista on valtiontaloudeltaan selvästi alijäämäisiä. 

Jäsenvaltio voi joutua liiallisten ylijäämien menettelyyn, jos sen vuotuinen alijäämä on yli 3 

prosenttia BKT:sta tai velkasuhde yli 60 prosenttia BKT:stä. (Eurooppa-neuvosto, 2025). Edellisen 

arvon ovat viime vuosina ylittäneet useimmat euroalueen maat. Julkinen talous ei ajaudu noin vain 

katastrofiin, jos alijäämä ja velkasuhde ylittävät kuvatut rajat, joskin rajoilla velkaantumista pyritään 

pitämään kurissa.  Mittarit ovat monitulkintaisia ja puutteellisiakin. Huomiotta jää esimerkiksi se, että 

velan vastapainona voi valtiolla olla runsaasti varallisuutta. Käytännössä valtiot eivät sitä paitsi maksa 

kaikkia velkojaan pois, vaan lyhentävät olemassa olevia ja uusivat lainojaan ja samalla ehkä ottavat 

lisää lainaa.  

Erään yleisen huolen muodostaa sukupolvien välinen puutteellinen oikeudenmukaisuus. 

Pelkona on se, että tuleville sukupolville jää suuri velkataakka maksettavaksi. Käytännön 

keskusteluissa tahtovat kuitenkin unohtua muutamat oleelliset seikat. Tulevat sukupolvet perivät 

kohtuullisen suuren määrän julkista varallisuutta ja saavat mukaansa nykyhetkestä hyvät terveys- ja 

sosiaalipalvelut sekä koulutuksen, joista noiden polvien jäsenet ovat päässeet pienestä pitäen 

nauttimaan, sekä itsenäisen maan. Talouskasvu, jos ja kun sitä saadaan aikaan, parantaa itsessään 

velkasuhdetta ja samalla mahdollistaa velan lyhennykset. 

Kunnat, kuntayhtymät ja hyvinvointialueet käyttävät soveltuvin osin 

liikekirjanpitojärjestelmää, jossa talouden tasapaino lasketaan eri tavalla kuin valtiontaloudessa. 

Kirjanpidon tuloslaskelmassa asetetaan vastakkain asianomaiselle vuodelle kuuluvat tulot ja menot 

eli tuotot ja kulut. Yli- tai alijäämä on näiden erien erotus. Tasapainotarkastelun ulkopuolelle jäävät 

kokonaan lainanotto samoin kuin investoinnit, mutta kuluihin otetaan mukaan muun muassa poistot.  
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Valtion sekä kuntien, kuntayhtymien ja hyvinvointialueiden alijäämät siis eroavat toisistaan 

ja niillä on erilaiset yhteydet lainanottotarpeeseen. Saattaa olla, ettei kiivasta julkista keskustelua 

herättänyt hyvinvointialueen kirjanpidon alijäämä tarkoita rahoituksen alijäämää. Kuitenkin jos 

hyvinvointialueella on investointitarpeita, se joutuu todennäköisesti ottamaan lainaa mahdollisesta 

kirjanpidon ylijäämästään huolimatta.  Yksinkertaiselta näyttävä asia voi siis olla todellisuudessa 

monimutkainen. 

Hyvinvointialueista muistutetaan julkisuudessa, että niiden menot ovat noin kolmasosa 

valtion budjetista. Osuus tuntuu suurelta. Ennen sote-uudistusta kunnat ja kuntayhtymät järjestivät 

nämä palvelut ja maksoivat suuren osan menoista, ja valtio osallistui rahoitukseen valtionosuuden 

muodossa. Asianomaisista kokonaismenoista ei julkisuudessa ollut käsitystä. Veronmaksajien 

kannalta muutos ei ole itse asiassa ole ollut suuri. Maiden vertailuissa terveyspalvelujen laajuus on 

tapana ollut suhteuttaa BKT:hen. Tilastojen mukaan Suomi käytti tämän vuosikymmenen 

alkupuolella BKT:sta terveyteen 9.5 prosenttia muut pohjoismaat 10.5–11.5 prosenttia (OECD, 

2022). 

Veroasteella tarkoitetaan julkisyhteisöjen keräämien pakollisten verojen ja veronluonteisten 

maksujen vuosikertymää suhteessa saman ajanjakson bruttokansantuotteeseen. Suomen veroaste on 

OECD-maiden korkeimpia (Veronmaksajat, 2024). Korkean veroasteen väitetään vähentävän 

halukkuutta yritystoimintaan ja työntekoon, mutta myös pienentävän kulutusta. Tämä saattaa 

monessa tapauksessa pitää paikkansa, mutta keskustelussa unohtuu se, että alhaisemmalla 

veroasteella kansalainen joutuisi tuloilla hankkimaan monet palvelut, jotka nyt tuotetaan verovaroilla. 

Veroista osa käytetään tulonsiirtoihin, jolloin pienempituloisten ostovoima lisääntyy ja 

suurempituloisten heikkenee. Pienempituloisten ostovoima menee kuitenkin paljolti kulutukseen. 

Suurempituloinen voi sijoittaa hyvinkin suuren osan tuloistaan vaikkapa ulkomaisiin reaali- tai 

finanssisijoituskohteisiin tai loistokkaaseen kulutukseen. 

 

Kirjanpidon tulos ja toiminnan kustannusvaikuttavuus 

 

Esitettäköön pari muuta havaintoa eroista julkisyhteisöjen ja yritysten välillä. Yritykset ovat 

ansaintatalouksia, joiden keskeinen menestyksen osoittaja on kirjanpidon osoittama toiminnan tulos. 

Se osoittaa, miten yritys on kyennyt muuttamaan markkinoilta hankkimansa resurssit myytäviksi 

tuotteiksi siten, että myytyjen tuotteiden arvo (tuotot) ylittää käytettyjen resurssien arvon (kulut). 

Tuomarina toimivat markkinat, resurssien omistajat ja luovuttajat (menot) sekä ostavat asiakkaat 

(tulot).  Yrityksen tulos osoittaa, kuinka hyvin se on pärjännyt markkinaolosuhteissa. Julkisyhteisöjen 
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tuloslaskelman mahdollinen ylijäämä ei suoraan kerro siitä, että valtio tai kunta olisi hoitanut 

tehtävänsä hyvin. Aikoinaan julkisyhteisön ylijäämän sanottiin osoittavan, että veroprosentit ovat 

olleet liian korkeat. Verotuloa on pidetty viimeisenä tulolähteenä, kun ensiksi menot on katettu muilla 

tuloilla. Tilikauden tasapaino tarkoittaa kuitenkin vain sitä, että julkisyhteisö on käyttänyt juuri sen 

rahamäärän, jonka se on koonnut pääasiassa veroina. Esimerkiksi terveydenhuoltoon käytetty 

rahasumma ei sen sijaan kerro, mitä on saatu aikaan ja mitkä ovat olleet palvelujen kustannukset. 

Luvut eivät sen enempää kerro toiminnan laatutasosta tai palvelujen kustannusvaikuttavuudesta, joka 

kuitenkin on julkisten palvelujen järjestämisen tavoitteena.  

Julkisella puolella reaalitalous ja rahatalous eivät ole kiinteästi yhteydessä keskenään. 

Vaikuttavuus ei näy rahavirroissa. Valtio voi säästää, mutta samalla palvelujen vaikuttavuus kenties 

heikkenee, jopa merkittävästi. Vaikka vaikuttavuuden tärkeys on periaatteessa tiedostettu 

vuosikymmeniä sitten ja aiheesta on tehty tutkimuksia muun muassa kasvatustieteissä ja 

terveydenhuollon tutkimuksessa, se on noussut vasta viime vuosina näyttävämmin esille. Äskettäin 

on perustettu Vaikuttavuusseura ry (2025), jonka tarkoituksena on edistää vaikuttavuusperustaisuutta 

Suomen sosiaali- ja terveydenhuollossa. Maassa toimii myös muita arviointialan yhdistyksiä, kuten 

Suomen Arviointitutkimuksen Seura (SAYFES, 2025) sekä Suomen Terveydenhuollon Arvioinnin 

Seura (STAS, 2025).  

Kun huomattava osa julkisista palveluista tuotetaan kansalaisille ilmaisperiaatteella 

maksuttomasti tai osakorvausta vasten, ei julkisyhteisöillä ole ollut luonnollista painetta edes selvittää 

tavaroiden ja palvelujen tuottamisen tosiasiallisia kustannuksia, saati edistää niiden tason arviointia. 

Selvityksiä ja tilastoja on tehty jonkin verran, mutta vasta viime vuosina on lisääntynyt kiinnostus 

systemaattisesti selvittää julkisten palvelujen kustannuksia (ks. esim. Valtioneuvosto, 2024). 

Huomion kiinnittäminen julkisten palvelujen kustannusvaikuttavuuteen on kaiken kaikkiaan 

ensiarvoisen tärkeätä. 

 

Talouden ja sen kontekstien makro, meso ja mikro: kuinka kuiluja silloitettaisiin? 

 

Talouden merkeissä paljon on mahdollista, kuten, että talouden kuvaukset, analyysit ja mittaluvut 

ovat muun ohessa mielikuvatalouden välineitä ja, että siksi niin talouteen kuin kaikkeen sitä 

koskevaan on parasta suhtautua pitäen kielen varoen keskellä suuta. Aikoinaan 

kauppakorkeakouluopintonsa aloittanut saattoi kuulla seuraavaa: ”Yritys näyttää sen tuloksen kuin 

haluaa, niissä rajoissa kuin se voi ja sen pitää”. Yritystalous tuloslaskentoineen sijoittui jo tuolloin 

mielikuvatalouden silloisen edeltäjän kenttään. Eihän moinen tosin realiteetteja kiistänyt: jos 



 

 25 

ruusuiset kuvat osoittautuivat harhaisiksi, edessä saattoi äkkiarvaamatta olla tyly 

maksuvalmiuskonkurssi, uhka, joka ei nykyään ole yhtään vähemmän tuttu. 

Liiaksi ei voi varoittaa siitä, että kovin monet taloudesta esitetyt väitteet ovat sellaisia, että 

kuulijan olisi parasta poistaa välittömästi varmistin ajattelunsa ja kritiikkinsä aseesta. Tällaisia 

varoituksia tukevat muun muassa edellä harjoitetut pohdinnat julkisten talouksien alijäämien 

käsitteistä. On myös surullista, jos talouden indikaattorien ”hännät” päästetään heiluttamaan 

talouspolitiikan ja julkisen talouden hoidon ”koiraa”, vaikka määrätietoisesti aikomuksiaan ajavat 

tahot saattaisivat tilannekohtaisesti haluta tehdä hanakasti niin. Tuskin mikään vähänkään 

monimutkaisempi taloutta koskeva seikka pitää paikkaansa millään sellaisella varmuudella kuin 

vaikkapa teoreettisen fysiikan näyttöperustaisimmat tulokset. Taloutta koskevat numerot ovat vain 

kieltä, jota täytyisi osata puhua ja kirjoittaa ja jota olisi parasta olla sokeasti uskomatta silloinkaan, 

kun sen käyttäjät sitä innokkaimmin toivovat (Porter, 1995). 

Miten taloutta koskevat käsitteet ja niihin liittyvät mittarit vaihtelevine arvoineen toimivat 

kielessä? Ne toimivat samalla tavoin kuin kaikki muutkin kielelliset merkityssisällöt. Jo pelkkä niiden 

julkilausuminen muodostaa erityisen teon, teon kielessä, erikoistermillä ilmausten ”performatiivin”, 

joista talouskaan ei ole millään lailla vapaa (MacKenzie, Muniesa & Siu, 2007). Esimerkiksi termi 

”alijäämä” saattaa toimia julkilausuttuna siten, että sen koetaan vaativan välittömiä toimia, miltein 

maksoi mitä maksoi, asiantilan korjaamiseksi – siis alijäämän täyttämiseksi. Olemme kuitenkin 

nähneet yllä sen, että olisi kovin suotavaa tutkia erikseen kussakin tapauksessa, mistä alijäämässä on 

kysymys ja mahtaako se sittenkään ennakoida tuhoa ja vaatia hätätoimia. On esimerkiksi aivan eri 

asia, jos alijäämää näyttää rutiköyhä kuin melkoisen omaisuuden omistava valtio. Valtion alijäämässä 

on lisäksi kysymys varsin eri asiasta kuin kunnassa tai hyvinvointialueella. 

Toisentyyppistä dynamiikkaa ja toisentyyppisiä ”performatiiveja” edustaa se, kun kielen 

avulla vaikutetaan, joko vahingossa tai tarkoituksellisesti, joskin jälkimmäisessä tapauksessa tuskin 

taustalle jääviä tarkoitusperiä paljastamatta. Niinkin saattaa tapahtua, että puhuja vetoaa sanomansa 

tehostamiseksi seikkoihin, joita hän itse kuitenkin lähtökohtaisesti vastustaa. Ajatellaanpa, että 

puhujamme kiivaasti puoltaa julkisyhteisön menojen radikaalia leikkaamista, mutta kokee, että 

tarvitsee avukseen sanallista ”kättä pidempää”. Kenties hän viittaa uhkiin, joita julkisyhteisöön 

saattaa kohdistua sitä koskevien ohjeellisten normien perusteella, kuten joutumista 

sääntelymenettelyyn, kuten EU:n jäsenmaita koskevaan alijäämämenettelyyn. Perin kauhistavalta 

kuulostaa – ellei muista, että vakavimmat seuraukset, joita alijäämästä on aiheutunut, ovat koostuneet 

Espanjalle ja Portugalille sälytetyistä sakoista, kummallekin maalle suuruudeltaan peräti nolla euroa 

(Raivio, 2024). 
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Joudumme tunnustamaan vuoden 2025 yleismaailmallisesti pyörteisissä olosuhteissa, että 

talouden performatiivisuus näyttäisi ryhtyneen ennenkuulumattomalle laukalle. Muistissamme ei ole 

(kansan)taloustieteilijöitä, jotka olisivat suositelleet tulleja, vaan päinvastoin, mutta niinpä on jopa 25 

prosentin korkuisia tuollaisia muureja kohoamassa, viimeistellessämme tekstiämme lännestä käsin 

Euroopan Unioniakin vastaan. Muistimme mukaan samaiset tieteenharjoittajat ovat olleet taipuvaisia 

luottamaan kansainvälisen kaupan ja markkinoiden mekanismeihin, jotta raaka-aineet löytäisivät 

tiensä lähteiltään kuljetusväylille ja lopulta käyttöihinsä. Liitoksissaan natisevan 

maailmanjärjestyksen tietyt kehityslinjat näyttävät kuitenkin viittaavan siihen, ettei ole poissuljettua 

paluu malliin, jossa suurvallat kaappaavat haltuunsa voimavaroiltaan runsaiksi olettamiaan alueita 

vähät välittäen siitä, mitä alueiden asukkaat asiasta ajattelevat. Tarkemmin ajatellen: tunnemme 

sympatiaa (kansan)taloustieteilijöitä ja heidän tieteenalaansa kohtaan. Heillä ja alallaan on ollut 

monet hyvät puolensa verrattuna siihen, että taloutta hoidettaisiin huomio- ja uskomustalouden 

epäpyhien yhteenliittymien ehdoin sekoittaen mukaan valtaa saaneiden ”musta tuntuu” -ajattelua sekä 

pahimmassa tapauksessa uudelleen elpyvää imperialistista suurvalta-ajattelua. 
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Kuntien valtionosuusjärjestelmä keskeisessä roolissa hyvinvointivaltion 

rakentamisessa 

 

Vaikka sote-uudistus muutti maamme kuntien asemaa, on kuntien asema yhteiskunnassamme yhä 

vahva. Perustuslain (731/1999) 121 pykälän 1. momentissa säädetään: ”Suomi jakaantuu kuntiin, 

joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.” Tuo loppuosa, eli itsehallinto, 

perustuu kunnan asukkaiden itsehallintoon, unohtuu liian usein kunnista puhuttaessa. Kuntien 

perustuslakiin perustuva asema itsenäisine verotusoikeuksineen on sote-uudistuksen jälkeenkin 

poikkeuksellisen vahva ja se on verrattavissa vain muiden pohjoismaiden kuntien asemaan.  

 

Kuntien oma varainhankinta pääroolissa alusta alkaen 

 

Kuntahallinto, seurakuntahallinnosta eroamisensa jälkeen, ja pitäjähallinto jo sitä ennen, oli 

rahoittanut toimintansa pääosin paikallisella varainhankinnalla. Valtio maksoi kunnille 

tehtäväkohtaisia, korvamerkittyjä avustuksia esimerkiksi kansakoululaitosta perustettaessa 

kansakoulujen rakentamiseen. Pitkään valtion avustukset liittyivät pääosaltaan johonkin kunnan 

laissa määritellyn tehtävän toteuttamiseen. Varojen käyttöä myös valvottiin erittäin tarkasti 

yksittäisten tositteiden tarkkuudella lääninhallituksissa. Tätä tositetarkastusta jatkui aina vuoteen 

1993 saakka, jolloin astui voimaan menoihin perusteen järjestelmän sijaan laskennallinen 

valtionosuusjärjestelmä. 

Jo ennen kunnallishallinnon virallista eroa kirkollisesta pitäjähallinnosta, paikallishallinnon 

tehtäväksi 1700-luvulla määrättiin köyhäinhoito. Jokaisen pitäjän tuli vastata omista köyhistään. 

Toiminnan rahoitus vaihteli pitäjittäin, samoin tulokset. 1817 köyhäinhoidon julistuksessa 

määriteltiin ensimmäisen kerran, että köyhäinhoidon menoja katettiin myös pitäjähallinnon 

keräämällä verotuksella.  Pitäjän viljamakasiinien ylläpito ja rahoitus sekä paloapu, palojen 

sammutus tuli pitäjien tehtäväksi 1700-luvun aikana. Seurakunnat velvoitettiin 1723 kuninkaan 

päätöksellä järjestämään köyhien lasten opetus. 1800-luvun alkupuolella pitäjien tehtäväksi tuli myös 

kätilötoiminnan ylläpito ja rahoitus. Valtio oli vastannut alkeellisesta sairaanhoidosta sen alkuajoista 

1600-luvulta lähtien. Nämä olivat ensi askelia julkisten palvelujen rakentamisessa. Sairaalatoimi ei 

ollut vielä 1700-luvun lopulla merkittävää. Tuolloin Ruotsi-Suomessa oli ainoastaan 26 sairaalaa, 

joista vain kuusi sijaitsi Suomessa. Monia sairaaloita ei edes voinut kutsua sairaaloiksi, sillä ne eivät 
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olleet muuta kuin kirkkojen ja yksityisten tahojen ylläpitämiä suojia sairaille ja haavoittuneille. 

Tuolloiseen sairaalatoimintaan tarvittavat varat tulivat pääosin lahjoituksista ja vapaaehtoisista 

maksuista. 

Paikallishallinnon menojen kattamiseksi varoja perittiin erilaisina maksuina, muun muassa 

hautapaikasta, kotona vihkimisestä, kirkon kellon soitosta, sekä veroina. Pitäjien verotusoikeudesta 

oli säädetty jo vuoden 1723 papiston privilegioissa ja vuoden 1734 laissa, jossa seurakuntien 

manttaaliin perustuva verotusoikeus vahvistettiin. Vuoden 1865 kunnallisasetus jätti veroperusteiden 

määrittelyn pitkälti kuntien tehtäväksi. Vähitellen verosäädöksiä kaupungeissa ja kunnissa 

täsmennettiin, mutta kunnille jäi hyvin suuressa määrin valta päättää verotuksesta. Kuntien oma-

aloitteista yhteistoimintaa, jonka kunnat itse rahoittivat, oli jo 1800-luvun lopulta lähtien sekä 

tilapäisenä että jatkuvana yhteistoimintana vaativien tehtävien, esimerkiksi mielisairaaloiden, 

ylläpitämiseksi.   

Valtionapuja kunnat saivat eri tehtäviin, kuten kansakoulujen perustamisiin, mutta verotulojen 

merkitys oli kuntahallinnon alkuajoista lähtien keskeinen. Maalaiskunnille valtionapujen merkitys oli 

jo itsenäisyyden alkuvuosikymmeninä selvästi kaupunkeja suurempi. Esimerkiksi vuonna 1904 

maalaiskuntien tuloista valtionavut kattoivat 4.9 miljoonaa silloista markkaa, eli 17 prosenttia 

kokonaistuloista, verotulojen ollessa 20.0 miljoonaa markkaa, 70 prosenttia tuloista. Kuntien ja 

kaupunkien tehtävät lisääntyivät merkittävästi 1920- ja 1930-luvuilla, samoin valtion avustukset. 

Esimerkiksi vuonna 1938 valtionavut muodostivat maalaiskuntien tuloista jo 26 prosenttia, 345 

miljoonaa markkaa ja verotulojen osuus oli laskenut 44.5 prosenttiin, 586 miljoonaan markkaan. 

Valtionavut olivat tuolloin tehtäväkohtaisia, eivätkä tasoittaneet kuntien tuloissa ja menoissa 

valinneita erittäin suuria eroja. Moni köyhä kunta ei kyennyt hoitamaan kaikkia tehtäviä, joihin olisi 

saanut valtionapua ja näin jäivät myös valtionavut kyseisestä tehtävästä saamatta. Kaupunkien ja 

kauppaloiden tuloista valtionavut olivat selvästi pienemmät kuin maalaiskunnissa, esimerkiksi 

vuonna 1963 vain 8 prosenttia kaupunkien ja kauppaloiden tuloista, kun maalaiskunnissa 

valtionapujen osuus oli tuolloin 30 prosenttia. 

Kuntien valtionapujen säädöspohja kehittyi kuntien uusien tehtävien myötä hyvin 

monimutkaiseksi. Vuonna 1966 valtionapuja koskevia säädöksiä oli jo noin 60 laissa, joista vanhin 

oli vuodelta 1904. Siksi oli ymmärrettävää, että 1960-luvun alkupuolella eri valmisteluelimissä 

pyrittiin yhdenmukaistamaan järjestelmää. 

 

Kuntien kantokykyluokitus ja menoperusteinen valtionapujärjestelmä 
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Kuntien taloudellisia kantokykyeroja oli pyritty tasaamaan pidemmän aikaa. Voimakkaammin asiaan 

lähdettiin puuttumaan 1930 lopulta lähtien pulavuosien vauhdittamana, jolloin asiaa pohdittiin 

useissa valmisteluelimissä. Mahdollisuudesta avustaa hakemuksesta vaikeuksiin joutuneita kuntia 

säädettiin vuoden 1941 lailla kuntien lisätystä valvonnasta. Kunnan saadakseen tällaista erityistä 

avustusta tuli sen olla tai joutua lisättyyn valtion valvontaan. Järjestelmää kehitettiin vähitellen.  

Vuonna 1957 kulkulaitos- ja yleisten töiden ministeriö vahvisti ensimmäisen kerran kuntien 

sijoittamisen kymmeneen kantokykyluokkaan muuttaen komitean valmistelemaa luokitusta 

olennaisesti siirtämällä kuntia niille edullisimpiin alempiin luokkiin. Kantokykyluokitus kehittyi ajan 

myötä hyvin keskeiseksi valtionosuuksien määräytymisperusteeksi, jonka pohjalta jaettiin valtaosa 

kuntien valtionavuista. Vuonna 1967 tehtiin merkittävä muutos järjestelmään, jolloin luokituksen 

sisältöä uudistettiin huomattavasti. Kantokykyluokkien määrä säilyi kymmenenä, mutta luokituksen 

merkitys korostui entisestään. Kuntien kantokykyluokkiin määrittely oli tuonkin uudistuksen jälkeen 

vaikeaa, aikaa vievää ja aiheutti merkittäviä ristiriitoja kunnallisten keskusjärjestöjen välille. 

Kantokykyluokituksesta luovuttiin vasta vuonna 1993 voimaan tulleessa uudistuksessa. 

Kuntien verotuloissa oli suuria eroja. Siksi kunnille alettiin maksaa verotulojen täydennystä 

eräänlaisena yleisavustuksena. Täydennystä myönnettiin kunnille, joiden verotulot alittivat 

tasausrajan. Rajaa porrastettiin vielä kunnan asukastiheydellä. Tästä saatiin niin hyviä kokemuksia, 

että vuonna 1977 säädettiin oma määräaikainen laki kuntien yleisistä rahoitusavustuksista, jotka 

jaettiin laissa kahteen osaan: vertotulojen täydennysavustuksiin ja harkinnanvaraisiin 

rahoitusavustuksiin. Tällaisenaan järjestelmä oli voimassa aina vuoteen 1989 saakka, jolloin sen 

korvasi yhden äänen enemmistöllä eduskunnassa säädetty kuntien yleisestä valtionosuudesta ja 

yleisistä rahoitusavustuksista sekä siihen liittyvien lakien muuttamisesta annettu laki. Tuo laki kumosi 

useat niin sanotut pienet valtionosuudet, joiden määrä oli vain kolme prosenttia kaikista 

valtionosuuksista, mutta joilla oli joillekin kunnille erityistä merkitystä. 

Kuntien ja kuntainliittojen valtionosuuksista ja -avustuksista annettu laki, joka eheytti 

järjestelmää merkittävästi, oli astunut voimaan pääosin vuoden 1975 alusta. Kuntien 

valtionapujärjestelmä oli menoperusteinen, mikä työllisti hallintoa merkittävästi yksityiskohtaisen 

seurannan ja valvonnan takia. Investointeihin saatiin valtionavustuksia ja valtio hyväksyi yksittäisten 

investointihankkeiden suunnitelmat ja valvoi niiden toteutusta tarkasti. Valtionosuuksien käyttöä 

valvottiin läänin hallituksissa tositetasoisesti. Kuntien virkojen täyttöä haettiin valtiolta, ja 

lääninhallitukset myös aktiivisesti valvoivat, että kunnissa oli eri tehtävissä riittävästi henkilökuntaa. 

Tämä valvonta ei ollut mitään periaatteellista, vaan todellista virkojen täytön valvontaa ja jopa 

puuttumista yksittäisten virkojen täyttämättömyyteen. Hyvinvointiyhteiskunnan rakentamisvaiheessa 

ja voimakkaan talouden kasvun aikana järjestelmä toimi varsin hyvin, mutta talouskasvun hidastuessa 
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järjestelmä osoitti ongelmallisuutensa. Kuntien kannalta järjestelmä oli selkeä, se kannusti erityisesti 

valtionosuudesta riippuvaisimpia kuntia panostamaan niihin palveluihin, joiden valtionosuudet olivat 

korkeimmat. Näin esimerkiksi silloisiin kansakouluihin perustettiin koko maahan runsaasti opettajan 

virkoja. Tilanne oli vielä 1980-luvulla sellainen, että korkeimman valtionosuusluokan, ensimmäisen 

kantokykyluokan, kunta sai valtionosuutena ja opettajan palkan kunnallisverotuloista enemmän kuin 

opettajan palkkakustannukset olivat. 

Itse sain kokea menoperusteisen valtionosuusjärjestelmän käytännössä ensi kerran 

toimiessani kesällä 1978 Sulkavan kunnan kunnallisharjoittelijana. Tuolloin tein Mikkelin 

lääninhallitukselle selvityksen valtionosuuksiin liittyvistä parista kuitista. Toinen kuiteista liittyi 

siihen, miksi yhdelle kyläkoululle oli ostettu kaksi peltiämpäriä: eikö yksi muovinen olisi riittänyt, 

tiedusteli lääninhallitus. Kesälomalta tavoittamani kyseisen koulun johtajaopettajan avustuksella 

sain valmisteltua selvityksen lääninhallitukselle: koska kyseinen koulu oli kaksikerroksinen ilman 

vesijohtoa ja ämpäreitä käytettiin luokissa taulusienten kostuttamiseen, joten niitä piti olla 

molempien kerrosten luokissa ja, koska oppilaat pakkasessa ämpäreitä potkiessaan olisivat 

rikkoneet muoviset ämpärit, tarvittiin peltisiä. Selvitys kelpasi, eikä kunnan tarvinnut palauttaa 

muutaman silloisen markan valtionavustusta. Toinen selvitys ei tuottanut yhtä hyvää tulosta. 

Lääninhallitus oli huomannut, että palotoimen kustannuksissa oli yksi virvoitusjuomakori, joka oli 

muita kalliimpi. Kysymys kuului, oliko korissa keskiolutpulloja, joihin ei saanut valtionapua. 

Palopäällikkö kertoi, että kyllä kyseinen kori sisälsi muutaman keskioluen, jotka hän oli ostanut 

palomiehille suuren metsäpalon sammutustöihin. Ei mikään auttanut, muutama markka valtionapua 

jouduttiin palauttamaan valtiolle. Samanlaista turhauttavaa, tuottamatonta selvitystyötä tehtiin 

kunnissa ympäri maata. 

 

Siirtyminen menoperusteisesta laskennalliseen järjestelmään 

 

Hyvinvointivaltiota rakennettiin voimakkaasti 1960-luvun lopulta lähtien. Kunnat olivat keskeisessä 

asemassa uusien tehtävien toteuttajina. Uusia tehtäviä ja lainsäädäntöä sekä rahoitusta tuli jatkuvasti 

lisää, kuntien henkilöstömäärä paisui ja kunnat vastasivat kaikesta palvelujen tuotannosta 

käytännössä itse tai yhteistyössä toisten kuntien kanssa. Palvelujen ulkoistuksesta ei silloin puhuttu. 

Silloiset valtionavustusprosentit olivat korkeita ja kuntien erilaisuutta pyrittiin huomioimaan 

erityisesti vuoden 1967 kuntien kantokykyluokituslain perusteella määritellyllä kuntien 

kantokykyluokitusjärjestelmällä.  
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Valtionosuusuudistusta valmisteli selvitysmiehenä tammikuusta1989 saman vuoden 

joulukuuhun asti valtiovarainministeriön valtiosihteeri Teemu Hiltunen. Hänen esityksensä ei 

sellaisenaan mennyt läpi. Sen pohjalta erillisessä jatkoselvitystyöryhmässä valmisteltiin esitys, jonka 

perusteella 28.6.1990 valtioneuvosto teki periaatepäätöksen valtionosuusuudistuksesta. Aivan 

siltäkään pohjalta uudistus ei syntynyt. Sillä jatkovalmistelun eripuraisuuden takia hallitus ilmoitti 

eduskunnalle ennen joulukuun 1990 puoliväliä, ettei hallitus annakaan esitystä. Uudistuksen 

lopullinen valmistelu jäi näin vuoden 1991 kevään eduskuntavaalien jälkeisen hallituksen tehtäväksi. 

Lopulta uudistus saatiin virkamiesvetoisen valmistelun tuloksena uuden hallituksen esityksen 

pohjalta eduskunnassa hyväksytyksi. Uudistus oli julkistaloudellisesti merkittävä, sillä vuonna 1991 

valtionosuudet olivat 26 prosenttia valtion menoista. 

Laskennallinen valtionosuusjärjestelmä otettiin käyttöön vuoden 1993 alusta. Uudistuksessa 

luovuttiin myös kuntien kantokykyluokituksesta ja sen sijaan tuli kuntien olosuhde- ja 

palvelutarvetekijöitä kuvaavien tekijöiden perusteella määräytyvät valtionosuudet sekä verotuloihin 

perustuva valtionosuuksien tasaus, joka perustuu kuntien laskennallisiin verotuloihin asukasta kohti 

sekä harkinnanvarainen valtionapu. Vaikeiden vaiheiden jälkeen aikaansaatua vuoden 1993 

uudistusta voidaan perustellusti pitää perustana valtio kunta -suhteen nykyaikaistamiselle ja se on yhä 

perustana kuntien nykyiselle peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmälle.  

Uudistettu valtionosuusjärjestelmä rakentui peruspalvelujen- ja opetustoimen järjestelmiin. 

Olosuhde- ja palvelutarvetekijöitä on vuoden 1993 jälkeen muutettu, eikä läheskään aina 

tutkimukseen tai tilastollisiin faktoihin perustuen. Esimerkiksi väestön vähenemä oli aiemmin 

mukana valtionosuutta korottavana tekijänä, sittemmin se poistettiin, vaikka muutokselle ei ollut 

tutkimuksellista tai tilastollista perustetta. Samoin valtionosuusjärjestelmään sisältyvää verotulojen 

tasauksen tasausrajaa on nostettu ja laskettu sekä tasauksen kattavuutta suhteessa kuntien verotuloihin 

on sekä laajennettu että supistettu pitkälti poliittisen tarkoitusmukaisuusharkinnan perusteella.  

Valtionosuusjärjestelmän tavoitteena on varsin usein todettu olevan toisaalta 

rahoitusperiaatteen toteuttaminen, eli valtion on huolehdittava, että kunnilla on käytössään niille 

osoitettuihin tehtäviin riittävä rahoitus. Toisaalta tavoitteena on olosuhde- ja palvelutarve-erojen 

tasaaminen siten, että eri puolilla maata asuvat ihmiset saavat kunnalliset palvelut kohtuullisella vero- 

ja maksurasituksella tehokkaasti tuotettuna. Tehokkaaseen palvelujen järjestämiseen kuntia 

kannustaa järjestelmän laskennallisuus: mikäli kunta tuottaa palvelut tehokkaammin kuin toinen 

saman kaltainen kunta, saa se käyttöönsä enemmän varoja palvelujen järjestämisen jälkeen kuin 

tehottomammin toiminut vastaavanlainen kunta, koska kuntien menot eivät enää vaikuta 

valtionosuuksien määräytymiseen. 
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Kunta-alalla oli vuoden 1993 uudistuksen valmistelun aikana ja myös sen jälkeen varsin 

laajasti toiveita, että olisi kyetty saamaan aikaan yksi valtionosuusjärjestelmä. Tavoite osoittautui 

tuolloin ja on osoittautunut näihin päiviin saakka mahdottomaksi, koska Opetus- ja 

kulttuuriministeriö on halunnut säilyttää oman järjestelmänsä. Sitäkin järjestelmää on toki uudistettu 

laskennallisempaan suuntaan useissa uudistuksissa. Vieläkään näiden erillisten, hieman eri logiikalla 

toimien järjestelmien yhdistäminen ei näyttäisi toteutuvan, koska tällä vaalikaudella maan hallitus on 

asettanut tavoitteeksi vain kuntien peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmän uudistamisen. 

Toivottavasti tulevaisuudessa erilliset järjestelmät voidaan yhdistää. Erillisyyttä ovat ylläpitäneet 

monet, lähinnä valtapoliittiset tekijät ja halu varjella oman ministeriön pääluokan suuruutta.  

Vuoden 1993 valtionosuusjärjestelmän uudistuksen myötä väheni valtionosuuksien kautta 

tapahtuva ministeriöiden kuntiin kohdistuva yksityiskohtainen ohjaus ratkaisevasti, kun varojen 

yksityiskohtainen valvonta loppui ja korvautui kuntien tilintarkastustoimella ja ulkopuolisten 

ammattitarkastajien asiantuntemuksella. Tästä säädettiin tarkasti kuntalaissa. Vuoden 1993 uudistus 

kuitenkin lisäsi ministeriöissä halua pyrkiä ohjaamaan kuntien toimintaa erilaisten toimintaa 

ohjaavien normien avulla. Tätä ministeriöiden taholta on perusteltu erityisesti halulla turvata 

kansalaisten kuntapalvelut samankaltaisina koko maassa. Taustalla saattaa olla se, että ministeriöt 

haluavat turvata oman yksityiskohtaisen kuntien ohjausvallan. 

 

Valtio – kunta -suhde kehittyy 

 

Valtio – kunta -suhteen selkeyttämiseksi perustettiin vuonna 1973 Kunnallistalouden 

neuvottelukunta, nykyinen Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnan (KUTHANEK), joka 

käy läpi kaikki keskeisesti kuntiin vaikuttavat valtion toimenpiteet, lähinnä lakihankkeet ja niiden 

talousvaikutukset. Toimikunnan työn merkitys muun muassa valtionosuuksien oikeellisuuden, 

kuntien tehtävien ja rahoituksen tasapainottamisessa on merkittävä.  

Neuvottelukunnan tausta liittyy 1970-luvun alkupuolen julkisen talouden kehityksen 

seurantaan, arviointiin sekä valtion ja kuntien talouden sopeuttamiseen ja kansantalouden 

kehitykseen. Valtio – kunta -suhteen keskeiseksi asiakirjaksi muodostui 1975 aloitettu 

järjestelyasiakirjamenettely, jonka avulla pyrittiin hillitsemään julkisia menoja ja veroasteen 

kohoamista. Järjestelyasiakirjamenettelyn vaikuttavuus oli kuitenkin käytännössä varsin heikko, sillä 

sopimukset eivät aina pitäneet, eivät valtiolla, eivätkä kunnissa. Merkittävää kuitenkin oli se, että 

järjestelyasiakirjamenettelyllä luotiin toimiva neuvotteluyhteys valtion keskushallinnon ja kuntia 

edustavien kunnallisten keskusjärjestöjen kesken. Järjestelyasiakirjamenettelystä luovuttiin, kun 
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kunnalliset keskusjärjestöt päättivät, ettei vuoden 1992 järjestelyasiakirjaa enää allekirjoiteta. Syynä 

oli usea kuntien asemaa heikentänyt valtion tekemä ratkaisu.  

Kuntien toimintaa ohjaavaa normiohjausta kevennettiin 1990-luvun alkupuolella 

merkittävästi silloisessa Kunnallisliitossa valmistellun työn perusteella sekä vapaakuntakokeilun 

kokemusten perusteella. Työ aloitettiin toden teolla, kun silloisen maan hallituksen pääministerin 

taholta julkisesti ilmoitettiin, ettei mitään norminpurkuehdotusta ehditä tekemään. Normipurku oli 

pyritty kytkemään kunnallisten keskusjärjestöjen toimesta valtionosuusuudistukseen, mutta 

tuloksetta. Paketti vaikutti kyllä erillislakien ja eritysiesti kuntalain valmistelussa. Laskennallinen 

valtionosuusjärjestelmä, kuntalain uudistus, kuntien toimintaa lähinnä hallinnon järjestämistä 

ohjaavan normiston joustavoittaminen ja tuolloin varsin hyvin toiminut valtio – kunta -suhde sekä 

realistiset työmarkkinaratkaisut olivat keskeisessä roolissa, kuntien selviytyessä kohtuullisin vähäisin 

vaurioin 1990-luvun alun talouskriisistä. Valtion osuuksia leikattiin tuolloinkin, mutta varsin 

kohtuullisesti tuolloisiin valtion talouden ongelmiin nähden.  

Vuonna 1992 lopetettiin valtiovarainministeriön ja kunnallisten keskusjärjestöjen erilaisten 

kehitysarviolukujen esittäminen ja pyrittiin yhteistyössä esitettyihin lakiesitysten vaikutusarvioihin 

sen kuntatalouden kehitysarvioon. Yhteisenä tavoitteena oli päästä keskustelemaan olennaisemmista 

kysymyksistä. Aiemmin oli ollut tapana esitellä jopa muutaman sadan tuhannen markan toisistaan 

eroavia vaikutusarvioita, joista tuolloin väiteltiin yleisesti. Kokonaan erilaiset arviot eivät poistuneet, 

mutta lukumääräisesti ongelmat ovat vähentyneet ja kuntatalouden kehitysarviot ovat olleet jo parisen 

vuosikymmeniä valtion ja Kuntaliiton kesken yhteiset.  

Valitettavasti on kuitenkin yhä todettava, että kunnille annettavien uusien tai laajennettavien 

tehtävien kustannusarvioista ei ole päästy tähänkään mennessä kaikilta osin yksimielisyyteen. 

Kuntien näkökulmasta ministeriöt yrittävät saada läpi uudistuksia esittämällä niiden kustannusarviot 

epärealistisen alhaisina ja niin sanotusti ”kehyksen mukaisina”. Tämä tulee aina aikanaan näkyviin 

jälkikäteisinä, joskus suurinakin valtion ja kuntien välisen kustannusten jaon tarkistuksina. 

Toivottavasti arviointitoimintaa kyetään kehittämään joko arviointijaoston tai erillisen 

riippumattoman elimen toimesta siten, että taloudelliset vaikutusarviot saadaan paremmin 

vastaamaan todellisuutta. Se on koko julkisen talouden ja veronmaksajien etu. 

 

Kuntien valtionosuusleikkaukset valtiontalouden tasapainottajana 

 

Erityisesti 1990-luvun puolen välin jälkeen tehdyt kuntien valtionosuuksien leikkaukset hidastivat 

kuntatalouksien vahvistumista. 1990-luvun puolesta välistä lähtien ryhdyttiin jälleen lisäämään 
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kuntien tehtäviä, mikä oli jäänyt vähemmälle 1990-luvun alun talouskriisin vuosina. Myös tämä 

heikensi kuntatalouksien vahvistumista. Samoin valtio aloitti aivan uudella tavalla 

kunnallisverovähennysten käytön veropolitiikassa kuntien kustannuksella. Kunnallisverosta tehtäviä 

vähennyksiä otettiin käyttöön ja korotukset jätettiin korvaamatta kunnille.  

Vasta vuoden 2003 jälkipuoliskolla päästiin siihen, että kunnille ryhdyttiin korvaamaan 

veroperusteiden muutosten aiheuttamia menetyksiä. Veroperusteiden muutosten korvaaminen 

kunnille on jatkunut sen jälkeen poliittisin päätöksin. Vuodesta 2010 lähtien veroperustemuutosten 

korvaukset on sisällytetty valtionosuuksiin erillisinä erinä, joihin ei ole tehty indeksitarkistusta. 

1990-luvun jälkipuoli ja 2000-luvun alkuvuodet olivat KUTHANEK:n toiminnassa varsin 

vakaata aikaa. Suomen kansantuote kasvoi noina vuosina voimakkaasti ja jaettavaa riitti sekä valtiolle 

että kunnille. Keskiössä olevat julkisen talouden kokonaisuus ja Euroopan valuuttaunioniin 

liittyminen korostivat uudella tavalla julkisen talouden kokonaisuutta. Samoin vaikutti Euroopan 

neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan ratifioinnin kautta maatamme sitovaksi muuttuneen 

rahoitusperiaatteen nouseminen yhdeksi keskeiseksi valtio – kunta -suhdetta määrittäväksi 

periaatteeksi. Rahoitusperiaatteen mukaan kunnille on turvattava niiden tehtävien hoitoon riittävä 

rahoitus, periaate toki oli olemassa ennen peruskirjan ratifiointia, mutta sen juridinen asema vahvistui 

ratifioinnin myötä.  

Kaikki merkittävät puolueet hyväksyivät ajatuksen peruspalveluohjelma- ja -

budjettimenettelystä vuoden 2003 eduskuntavaalien alla ja maininta siitä saatiin uuden hallituksen 

ohjelmaan. Tätä Kuntaliitto ja kunnat olivat jo vuosia vaatineet. Julkisen talouden merkittävä rooli 

tuli näin entistä selkeämmin tarkasteluun julkisen talouden osana, ei valtion talouden jäännöseränä. 

Menettely saatiin kirjatuksi kuntalakiin vuoden 2008 alusta voimaan astuneella muutoksella. Sitä 

ennen menettelyä oli jo sovellettu useamman vuoden ajan. Kuntalakia muutettiin tuolloin niin, että 

laissa säädettiin peruspalveluohjelmamenettelystä.  

Kuntalain mukaan valtion ja kuntien neuvottelumenettely sisältää valtiontalouden kehysten 

yhteydessä valmisteltavan peruspalveluohjelman, vuosittaisen peruspalvelubudjetin sekä 

kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa tapahtuvan kunta-asioiden käsittelyn. Menettely 

kytkettiin kiinteästi osaksi valtion kehysmenettelyä sekä tulo- ja menoarvion valmistelua. Hallituksen 

vuosittaisiin talousarvioesityksiin saatiin erillinen kuntatalousosa, mikä on kansainvälisesti yhä 

harvinaista. Lisäksi neuvottelukunnan tehtäväksi säädettiin valmistella peruspalveluohjelmaan 

liittyvä kuntatalouden kehitysarvio sekä seurata, että peruspalveluohjelma otetaan huomioon kuntien 

koskevan lainsäädännön ja päätöksien valmistelussa.  

Peruspalveluohjelma ja budjettimenettely on tuonut uutta johdonmukaisuutta valtio – kunta -

suhteeseen ja myös KUTHANEK:n toimintaan. Sen voidaan arvioida myös käytännössä hillinneen 
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kuntien tehtävien kasvua. Tärkeää oli myös kunta-asioiden hoidon siirto sisäasianministeriöltä 

valtiovarainministeriölle, mitä Kuntaliitto vahvasti ajoi. Muutos helpotti osaltaan julkisen talouden 

kokonaisuuden ja kuntatalouden hahmottamista. 

Vuoden 2010 alusta astui voimaan lain muutos, jonka perusteella uusien ja laajenevien kuntien 

tehtävien valtionosuusprosentti nostettiin 50 prosenttiin, eli uudet ja laajenevat tehtävät saivat näin 

muiden tehtävien valtionosuusprosenttia korkeamman tason. Tätä kautta pyrittiin siirtämään 

tehtävien laajennuksesta vastuuta sille taholle, joka on lisäämässä velvoitteita ja hillitsemään kuntien 

tehtävien kasvua yli taloudellisten voimavarojen. Muutos on toiminut oikeaan suuntaan kuntien 

tehtävien lisäystä hillitsevästi. Nyttemmin valtio on korvannut kunnille uusista tehtävistä aiheutuneet 

kustannukset täysimääräisesti. 

 

Kohti uutta valtionosuusuudistusta, mutta millaista? 

 

Nykyistä kuntien valtionosuusjärjestelmää on välttämätöntä uudistaa, koska sote-uudistus muutti 

syvällisesti kuntien roolia ja taloutta. Noin puolet kuntien menoista ja tuloista siirtyi vuoden 2023 

alussa toimintansa aloittaneille hyvinvointialueille. Kuntien peruspalvelujen 

valtionosuusjärjestelmään ja verotukseen tehtiin vain ne tekniset tarkistukset, joita tarvittiin 

hyvinvointialueiden riittävän rahoituksen järjestämiseksi. Kyse ei tuolloin oikeastaan ollut mistään 

kuntien valtionosuusuudistuksesta, vaan valtion tarpeelliseksi katsomiensa varojen irrottamisesta ja 

siirtämisestä kunnilta alueille.  

Elokuussa 2023 aloitettu kuntien peruspalvelujen valtionosuusuudistustyö 

selvityshenkilöiden Eero Laesterän ja Arto Sulosen toimesta tuotti raportin, joka julkistettiin paljon 

myöhässä, juuri vuoden 2024 joulun alla. Hallitus ilmoitti juuri ennen kuin uudistusesityksen oli 

määrä tulla laajalle lausuntokierrokselle syksyllä 2024, että uudistusta lykätään vuodella. Uudistus 

siis lykättiin kevään 2025 kunta- ja aluevaalien jälkeiseen aikaan. Alkuperäisen aikataulun mukaan 

laki olisi ollut eduskunnan käsittelyssä keväällä 2025 ja tullut voimaan vuoden 2026 alusta. Se, 

valmistuuko lakiesitys kuntien peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmäuudistuksesta siten, että laki 

astuisi voimaan vuoden 2027 alusta, on enemmän kuin epävarmaa. 

Selvityshenkilöt eivät kyenneet saamaan raporttia tasapainoon valtio – kunta -suhteessa, vaan 

esityksestä jäi puuttumaan yli 0.5 miljardia euroa. Jo tämä yksi ongelmakohta, yli 0.5 miljardin euron 

rahoitusvaje, kuvaa hyvin sitä, ettei syvällisesti kuntien asemaa, tehtäviä ja roolia muuttaneen sote-

uudistuksen jäljiltä syntyneitä talouteen liittyviä ongelmia kyetä ratkomaan vain yhden kuntien 

rahoituksen osan, kuntien peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmän, puitteissa. Tarvitaan laajempi 
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kuntien rahoituksen kokonaisuudistus (ml. verot, maksut ja kaikki valtionosuudet) sekä tarvittava 

muu kuntia koskevan lainsäädännön uudistus. Tämän myös selvityshenkilöt myöntävät avoimesti 

raportissaan. Tämä olisi ollut syytä tiedostaa jo heti alussa, koska ongelma oli nähtävissä jo ennen 

selvityshenkilöiden työn aloitusta. Tästä myös varoitettiin asiaa valmistelleita ennen työn 

selvitystyön aloitusta. 

Aikaa on hukattu jo niin paljon, ettei toimivaa kuntien rahoitusjärjestelmää ehdittäne 

valmistelemaan tällä eduskuntavaalikaudella, ja pelkän peruspalveluiden valtionosuusjärjestelmän 

uudistuksella ei saada toimivaa järjestelmää. Siksi tulisi käynnistää pikaisesti parlamentaarinen 

valmistelu kuntien koko rahoitusjärjestelmän uudistamiseksi. Näin varmistettaisiin se, että ensi 

eduskuntavaalikaudella kyettäisiin saamaan toimiva järjestelmä. Sote-uudistuksen yhteydessä tehdyn 

kuntien peruspalvelujen valtionosuusuudistuksen ehkä pahin yksittäinen epäkohta on negatiivisten 

valtionosuuskuntien tilanne. Noiden kuntien, jotka joutuvat maksamaan valtiolle sen sijaan, että 

saisivat valtionosuutta tehtäviinsä, olisi ratkaistavissa nopeasti erillisellä lainmuutoksella, jos halua 

siihen olisi. Näitä kuntia on vuonna 2025 15 kappaletta. Muita akuutteja ongelmakohtia voidaan 

hoitaa harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia korottamalla. 

Kiinnostavaa selvityshenkilöiden raportissa on se, ettei siinä käsitellä, mitä varten 

yhteiskunnallisesti merkittävä kuntien valtionosuusjärjestelmä on olemassa. Aiemmissa yhteyksissä 

on laajasti hyväksytty järjestelmän tavoitteeksi tehokkaasti tuotettujen kuntapalveluiden 

järjestäminen kohtuullisella vero- ja maksurasituksella koko maassa. Tämä periaate on kansalaisten 

yhdenvertaisuuden kannalta keskeinen.  

Valitettavasti tälläkin kertaa selvityshenkilöiden raportin esitykset pohjaavat suppeaan ja 

nopeasti kasattuun tutkimus- ja selvitysaineistoon, lähinnä Valtion taloudelliselta 

tutkimuskeskukselta (VATT) tilattuun, ennakolta sen toimeksiannossa rajattuun selvitykseen sekä 

selvityshenkilöiden toimeksiannon rajauksiin, jotka ovat monilta osin hallitusohjelmasta. 

Valmistelussa ei käsitelty tai selvitetty yhteiskunnallisen murroksen tuomia merkittäviä 

muutosilmiöitä esimerkiksi etätyön ja monipaikkaisuuden tai vapaa-ajan asutuksen vaikutuksia 

kuntien kustannuksiin ja talouteen.  

Raportissa on myös jonkin verran epäjohdonmukaisuuksia. Esimerkiksi, vaikka raportissa 

todetaan, että väestön vähenemä lisää kustannuksia väestön kasvua enemmän, esitetään väestön 

kasvun perusteella selvästi suurempaa rahoitusta kuin väestötappion perusteella. Samoin raportissa 

todetaan, että maakunnittain kuntien asukasta kohden lasketut poistot ovat lähellä toisiaan. Silti 

esitetään poistojen ottamista kustannuspohjiin valtionosuutta määrittämään. Vastaavasti kuntien 

valtionosuusprosenttia esitetään alennettavaksi. Esitystä voidaan pitää tarpeettomana ja pidemmän 

päälle kunnille jopa haitallisena. Erittäin vakavaa infran peruskorjausvelkaa ei käsitellä lainkaan, 
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vaikka se on suuruusluokaltaan ja merkitykseltään huolestuttavan suuri ja kasvava. Raportissa 

päädytään lukion ja ammattikoulutuksen kotikuntakorvauksen säilyttämiseen, mikä tarkoittaa sitä, 

että kaikki kunnat, riippumatta nuorten määrästä, osallistuvat tasasuuruisella asukaskohtaisella 

rahoituksella kyseessä olevan toiminnan rahoitukseen jatkossakin. Tämä vaikuttaa vanhusvaltaisten 

kuntien asemaan heikentävästi. Valitettavasti hyvinvoinnin edistämisen merkitystä ei vieläkään 

tunnusteta riittävästi ja sen edistämiseen tarkoitettua hyvinvointikerrointa (HYTE-kerroin) ei esitetä 

muutettavaksi, eli sen kannustava vaikutus on vähäinen.  

Raportin mukaan merkittävin tekijä valtionosuuksien määräytymisessä olisi jatkossakin 

ikäryhmittäin laskettavat perushinnat. Niiden ja väestön asukkaiden määrän perusteella 

valtionosuudet suurelta osin jatkossakin määräytyvät. Ikäryhmäpainotuksiin esitetään muutoksia, 

joista suurimmat ovat lisäys 0–5 vuotiaiden ikäluokkaan ja suurin vähennys 13–15 vuotiaiden 

ikäluokkaan, joka leikkauksesta huolimatta säilyisi suurimpana. Yli 16–vuotiaiden ikäluokan 

perusteella perushinta olisi hieman yli 400 euroa per asukas, mikä on 1.15 prosenttia 

ikäryhmäperusteisesti määräytyvästä perushinnasta. On selvää, että valtionosuuksien tulee painottua 

alle 16–vuotiaisiin, mutta onko tuo painotus, kuntien kaikki tehtävät huomioon ottaen, kohtuullinen? 

Arvioin, että tämä asia, monien muiden lisäksi tulee herättämään keskustelua, jossa viime kädessä on 

kyse siitä, mitä kuntien tehtäviksi ja rooliksi määritellään. Kun tätä uudelleenarviointia ei ole tehty 

kunnolla sote-uudistuksen jälkeen, on myös kuntien valtionosuusjärjestelmän uudistus hankalaa ja 

sen sisällöstä on vaikea löytää laajasti hyväksyttyä yhteistä linjaa. 

Toki raportti sisältää useita kiitoksen arvoisia asioita. Monia esityksiä pyritään perustelemaan 

tilastojen pohjalta ja selvityshenkilöt kokeneina ammattilaisina ovat tiedostaneen tarpeen kyetä 

rakentamaan kohtuullisen tasapainoisesti toimeksiantoaan toteuttava esitys. Siinä, miten he 

esityksissään onnistuivat, on mahdotonta todeta, koska esityksen vaikutuslaskelmia ei ole julkistettu. 

Hyvää on myös se, että selkeästi paikoitellen mainitaan, että joku linjaus perustuu toimeksiantoon tai 

hallitusohjelmaan, ei todennettuun tietopohjaan. Myönteisenä pidän myös sitä, että raportissa 

käsitellään edes lyhyesti kuntakonsernien merkitystä. Niiden merkitys kasvoi merkittävästi jokaisessa 

kunnassa sote-uudistuksen myötä. Myös kuntien taseiden analysointi on tervetullutta. Kovin 

merkittäviä muutosesityksiä noista tarkasteluista ei valitettavasti raporttiin kirjautunut. Toivottavasti 

kuntakonsernien merkitys tullaan jatkossa huomaamaan paremmin. Tärkeää on myös se, että 

raportissa tarkastellaan vieraskielisyyden merkitystä erilaisissa kunnissa.   

 

Kuntien valtionosuusjärjestelmän merkitys keskeinen jatkossakin 
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Kuntien valtionosuusjärjestelmä on ollut keskeisessä roolissa Suomalaisen yhteiskunnan 

rakentamisessa ja kansalaisten yhdenvertaisuuden turvaajana. Talouskasvun heikkeneminen, väestön 

vanheneminen, työvoimapula ja kasvanut poliittinen epävarmuus niin maailmalla kuin kotimaassa 

haastavat koko julkista sektoria ja sen rahoitusta. Keskeistä on pyrkiä pitämään julkisen hallinnon 

tehtävät ja rahoitus tasapainossa ja hoitamaan kuntien rahoitus mahdollisimman pitkäjännitteisesti ja 

ennustettavasti. Tärkeää on turvata laajassa, sisäisesti olosuhteiltaan ja palvelutarpeitaan alueellisesti 

erilaistuvassa maassa kunnille itsehallintonsa puitteissa mahdollisimman laaja liikkumavara sen 

suhteen, miten ne tehtävänsä järjestävät. Mitä selkeämmin kuntien valtionosuusjärjestelmä rakentuu 

tutkitun tiedon ja todennettavissa olevien tilastoaineistojen varaan ja mitä vähemmän se toteuttaa 

poliittisia tarkoitusperiä, sitä paremmin se tehtäväänsä suorittaa ja sitä kestävämpi se on ajallisesti. 

Mielestäni jatkossakin kuntien valtionosuusjärjestelmän keskeisin tehtävä on turvata ihmisille 

tehokkaasti järjestetyt kuntapalvelut kohtuullisella vero- ja maksurasituksella koko maassa. 

*** 

Onnittelut Lasse! 

Lopuksi haluan onnitella Lassea upeasta, tuloksekkaasta urasta! Kiitos mahdollisuudesta tehdä 

yhteistyötä kanssasi eri yhteyksissä! Viimeisin isompi yhteinen tehtävä meillä oli poliisin 

rahoitusselvityksen tekeminen. Monet esityksistämme näyttävät myös toteutuneen. Kaikkea hyvää 

uuteen elämäsi vaiheeseen! 
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Lähteet 

 

SPL 731/1999. Suomen perustuslaki. 

https://finlex.fi/eli?uri=http://data.finlex.fi/eli/sd/1999/731/ajantasa/2018-10-05/fin 

https://finlex.fi/eli?uri=http://data.finlex.fi/eli/sd/1999/731/ajantasa/2018-10-05/fin
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Kohti nykyistä parempaa kokonaiskuvaa valtiontaloudesta 

 

Veera Mäki, Tanja Wistbacka ja Jaana Tiimonen 
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Johdanto 

 

Valtiontalouden kokonaiskuvan raportoinnin kehittämisen tarve tunnistettiin jo 2000-luvun 

ensimmäisellä vuosikymmenellä. Valtiovarainministeriö asetti vuosina 2009–2011 työryhmiä 

(Valtiovarainministeriö 2009; Valtiovarainministeriö, 2011) käsittelemään valtion 

konserniraportoinnin (erityisesti konsernitaseen) kehittämistä. Työryhmätyöskentelyn taustalla 

yhtenä syynä olivat valtionhallinnossa tapahtuneet muutokset: omaisuuden hallintaan liittyvää 

päätöksenteko oli hajaantunut eri tahoille.  Kokonaiskuvan muodostamiseksi valtion taloudellisesta 

asemasta jouduttiin käyttämään useita eri lähteitä. Tätä pidetiin valtion taloudenhoidon 

läpinäkyvyyden kannalta ei-toivottavana tilanteena. Katsottiin myös, että kokonaistasetarkastelu 

voisi edistää rahoittajien luottamusta julkiseen taloudenhoitoon, Valtion taloudellisten riskien 

hallintaa jouduttiin myös tekemään perustuen lukuisiin eri lähteisiin. Nähtiin, että tiedon 

hajanaisuudella oli myös vaikutusta siihen, että valtion taloudellisen asemaan liittyvä keskustelu 

painottui valtion talousarviotalouden bruttovelkaa koskeviin näkökulmiin. (Valtiovarainministeriö, 

2010.) Työryhmien esittämät suositukset eivät aluksi kuitenkaan näkyneet konkreettisina toimina 

valtion tilinpäätösraportoinnin kehittämisessä.   

Julkisyhteisöjen konsolidointinäkökulmat ovat olleet esillä myös kansainvälisesti.  

International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB), on laatinut kansainvälisiä 

tilinpäätösstandardeja (IPSAS; International Public Sector Accounting Standards) julkista sektoria 

varten 1990-luvulta alkaen. Konsernitilinpäätöksen laatimista sääntelevät IPSAS-standardit 35–38 

sekä IPSAS-standardi 40.  Niin ikään eri kansainväliset järjestöt, muun muassa IMF (IMF, 2015) ovat 

antaneet omia suosituksiaan valtioiden taloudellisen aseman raportoinnista. IMF:n suosituksiin 

sisältyvät konsolidoidut laskelmat, joissa valtion taloudellista asemaa kuvattaisiin kokonaisvaltaisesti 

ja läpinäkyvyyttä edistäen. Laskelmilla esitettäisiin kaikki varat, velat ja vastuut valtiontalouden 

kokonaiskuvan luomiseksi. (IMF, 2015.) 

Suomessa kokonaiskuvaa valtiontaloudesta pyrittiin parantamaan aluksi verrattain kevyellä 

raportoinnilla lisäämällä talousarvioasetukseen (1243/1992) vuonna 2016 säännös esittää 

valtiontalouden kokonaislaskelmat Hallituksen vuosikertomuksessa. Säännöksessä edellytettiin, että 

Hallituksen vuosikertomukseen sisällytetään katsaus talousarviotalouden, valtion liikelaitosten ja 

talousarvion ulkopuolisten valtion rahastojen muodostaman kokonaisuuden tuottoihin ja kuluihin 

sekä varallisuusasemaan ja taseen ulkopuolisiin vastuisiin. Hallituksen vuosikertomuksessa on 

esitetty varainhoitovuoden 2015 tilinpäätöksestä alkaen talousarviotalouden, sen ulkopuolisen valtion 
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rahastotalouden ja valtion liikelaitostalouden yhdistellyt tuotto- ja kululaskelmat ja taseet (ns. 

kokonaislaskelmat). Laskelmat perustuvat edellä mainittujen organisaatioiden virallisten 

tilinpäätöstietojen yhdistelyyn. Joitakin keskeisiä eriä yksiköiden välillä on eliminoitu. Laskelmia ei 

ole tilintarkastettu. 

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV, 2017) arvioi, että kokonaislaskelmat edistävät 

läpinäkyvän kuvan saamista valtiontalouden kokonaisuudesta, mutta tarkastusvirasto huomioi, että 

kokonaisuutta ajatellen niiden ulkopuolelle jää edelleen merkittävä osa valtiontaloutta, kuten 

erityistehtäviä hoitavat ja muut valtionyhtiöt. Eduskunnan tarkastusvaliokunta toi esille, että 

valtiontaloutta koskeva raportointi ei ole riittävää valtiontalouden kokonaishallinnan 

aikaansaamiseksi. Valiokunta katsoi myös, että valtiontalouden kokonaiskuvan puuttuminen on myös 

merkittävästi rajoittanut edellytyksiä eduskunnan budjettivallan toteutumiselle. (Eduskunnan 

tarkastusvaliokunta, 2016.) 

 

Valtion konsernilaskemien tarve- ja toteutusselvitys 

 

Valtiokonttori toteutti vuosien 2020–2021 aikana valtion konsernilaskelmien tarve- ja 

toteutusselvityksen (Valtiokonttori, 2022). Konsernilaskelmien tarve- ja toteutusselvityksen 

tehtävänä oli kartoittaa sidosryhmien tietotarpeita valtiokonsernin taloudellisen aseman esittämisestä, 

suunnitella konsernilaskelmien laajuutta ja sisältöä sidosryhmätarpeiden pohjalta, arvioida 

konsernilaskelmien toteuttamiskelpoisuutta sekä laatia alustava suunnitelma konsernilaskennan 

kehittämisen toimeenpanovaiheesta. Lisäksi projektin tehtävänä oli arvioida kansainvälisiä 

tilinpäätösraportoinnin käytäntöjä.  

Sidosryhmien näkemyksen mukaan valtiokokonaisuuden taloudellisen aseman paremmalle 

hahmottamiselle on tarvetta. Viralliselle konsernitilinpäätökselle ei sidosryhmissä sen sijaan nähty 

tarvetta. Vaiheittainen eteneminen konsernitiedon ulottamisessa ydinvaltiosta asteittain valtion 

ulommille kehille sai kannatusta. Ensimmäisessä vaiheessa tulisi pääpainon olla talousarviotalouden, 

rahastotalouden ja liikelaitoskonsernien muodostaman kokonaisuuden raportoinnin kehittämisessä. 

Työskentelynsä lopputuloksena valtion konsernilaskelmien tarve- ja toteutusselvitysprojekti ehdotti, 

että valtion tilinpäätös laajennetaan kattamaan valtion talousarviotalouden lisäksi talousarvion 

ulkopuolella olevat valtion rahastot ja valtion liikelaitosten muodostamat konsernit. Laskelmien 

laatimisessa hyödynnettäisiin valtion keskuskirjanpitojärjestelmää. 

Valtio-omisteisia yhtiöitä koskevan laskennan osalta valtion konsernilaskelmien tarve- ja 

toteutusselvitysprojekti ehdotti vaiheittaista etenemistä siten, että vuosina 2022 ja 2023 jatketaan 
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konsernilaskelmien kehittämistyötä laatimalla laskelmat (tuloslaskelma ja tase) valtion 

talousarviotalouden, rahastotalouden ja liikelaitosten sekä erityistehtäväyhtiöiden yhdistelmästä 

hankintamenomenetelmällä. Lisäksi laaditaan laskelmat (tuloslaskelma ja tase) valtion 

talousarviotalouden, rahastotalouden ja liikelaitosten sekä kaikkien merkittävien valtio-omisteisten 

yhtiöiden yhdistelmästä pääomaosuusmenetelmällä. Tavoitteena olisi tulevaisuudessa julkaista 

valtionyhtiöt sisältävät konsernilaskelmat osana Hallituksen vuosikertomusta. 

Professori Lasse Oulasvirta (tai tuttavallisemmin Lasse) oli jäsen sekä valtion 

konsernilaskelmien tarve- ja toteutusselvitysprojektin projektiryhmässä että ohjausryhmässä. Lasse 

työskenteli myös palvelussuhteessa Valtiokonttoriin pandemiavuonna 2020 (1.5.–31.12.2020) antaen 

merkittävän panoksen konsernilaskennan asiantuntijana tarve- ja toteutusselvitysprojektissa. 

Etenkin tarve- ja toteutusselvitysprojektin haastattelujen toteuttamisessa ja niiden 

analysoimisessa Lassella oli merkittävä rooli. Tarveselvityksen toteuttamissa 

sidosryhmähaastatteluissa nousi esiin tarve muodostaa kattava kuva valtiontalouden 

kokonaisuudesta. Erityisesti haastatteluissa korostui tarve hahmottaa valtiontalouden kokonaisuuden 

velkoja ja vastuita sekä erilaisia ehdollisia velkoja ja vastuita sekä niihin liittyviä riskejä. Sen sijaan 

eksakteja päätöksentekotilanteita, joissa laskelmia valtiokonsernista tarvittaisiin, mainittiin 

vähemmän. Paremman kokonaiskuvan katsottiin kylläkin hyödyttävän riskien ja 

valtiokokonaisuuden hallintaa ja sitä kautta tukevan päätöksentekoa välillisesti. Osa haastateltavista 

katsoi, että laskelmien käyttötarkoituksia ei välttämättä osata nimetä tarkasti etukäteen, vaan 

käyttötarkoituksia syntyy, kun laskelmia aletaan systemaattisesti tuottaa.  

Julkisyhteisöjen tilinpäätöstietojen tarkoituksena on paitsi informaation tarjoaminen 

päätöksenteon tueksi myös informaation antaminen tilivelvollisuuden toteutumisesta. 

Julkisyhteisöjen tapauksessa näistä usein korostuu tilivelvollisuuden näkökulma. Tilivelvollisuuteen 

ei käsitteenä sidosryhmänäkemyksissä juurikaan suoraan viitattu, mutta siihen liittyviä näkökulmia 

tuotiin esille. Esitettiin tietotarpeita liittyen julkisten varojen käyttöön, valtion investointeihin sekä 

yhtiöihin kohdistuviin rahavirtoihin. Toisaalta tuotiin esiin myös tilivelvollisuuteen ja julkisen 

varainkäytön läpinäkyvyyteen liittyviä tietotarpeita, joita tilinpäätöslaskelmien tarjoama informaatio 

ei palvele suoraan. Tällaisia olivat esimerkiksi tarpeet liittyen ilmiö- tai tavoitekohtaiseen tietoon 

meno- ja tulovirroista. (Valtiokonttori, 2022.) 

 

Valtion tilinpäätöksen kehittämishanke Valtike 
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Valtiovarainministeriö asetti valtion tilinpäätöksen kehittämishankkeen 14.10.2022 

konsernilaskelmien tarve- ja toteutusselvitystyön tulosten pohjalta. Hankkeen toimikausi on 

17.10.2022–31.5.2026. Hankkeen tehtävänä on valtion tilinpäätöksen kehittäminen ja mahdollisen 

valtion konsernitilinpäätöksen kehittämistarpeen arviointi sekä tarvittavien kehittämisehdotusten 

valmistelu sisältäen lainsäädäntö-, toimintatapa-, järjestelmä- ja muut tarvittavat muutosehdotukset. 

Lisäksi hankkeen tehtävänä on arvioida valtion tilinpäätöksen kehittämisen vaikutukset Hallituksen 

vuosikertomukseen ja valtion talousarvion yleisperusteluihin sekä valmistella tarvittavat 

muutosehdotukset. Hanke koostuu ohjausryhmästä ja valmisteluryhmästä. Valmisteluryhmä 

valmistelee asiat ohjausryhmälle. (Valtiovarainministeriö, 2022.) 

Lasse on mukana asiantuntijana sekä hankkeen valmisteluryhmän kokoonpanossa että 

hankkeen ohjausryhmän kokoonpanossa. Hankkeessa on tullut ratkaistavaksi lukuisia kirjanpidollisia 

kysymyksiä johtuen talousarviotalouden, talousarvion ulkopuolisten rahastojen ja liikelaitosten 

eriävistä kirjanpitoperiaatteista. Talousarviotaloudessa (eli valtion kirjanpitoyksiköissä) ja 

talousarvion ulkopuolisissa valtion rahastoissa noudatetaan talousarviolakia, kun taas liikelaitokset 

noudattavat kirjanpidossaan kirjanpitolakia. 

Valtike-hankkeessa on valmisteltu säädös-, määräys- ja ohjemuutoksia. Valtike-muutokset 

sisältävä talousarviolaki tuli voimaan 1.1.2025, talousarvioasetus puolestaan 28.1.2025 (Laki valtion 

talousarviosta 423/1988; Asetus valtion talousarviosta 1243/1992). Valtion tilinpäätöksen yhteydessä 

esitettävät valtiontalouden yhdistellyt laskelmat tullaan laatimaan ensimmäisen kerran keväällä 2026 

varainhoitovuodelta 2025. Valtiontalouden yhdistellyt laskelmat sisältävät kirjanpitoyksiköiden, 

talousarvion ulkopuolisten valtion rahastojen ja valtion liikelaitosten tiedot (ilman tytäryhtiöitä). 

Valtiontalouden yhdistellyt laskelmat tulevat olemaan tilintarkastettavia. Hallituksen 

vuosikertomukseen tullaan laatimaan valtion konsernilaskelmat, joissa valtiontalouden yhdisteltyihin 

laskelmiin on yhdistetty valtionyhtiöiden tiedot pääomaosuusmenetelmällä. Konsernilaskelmia ei 

tilintarkasteta. 

 

Euroopan julkisen sektorin tilinpäätösstandardien harmonisointia koskeva työ 

 

Paine yhtenäistää EU:n julkisen sektorin tilinpäätösstandardeja lisääntyi 2010-luvun alussa. 

Aikaisemmin EU:ssa ei ollut suunnitelmia kehittää julkissektoria koskevaa pakollista 

tilinpäätössääntelyä. (Oulasvirta & Bailey, 2016). Syynä EU:n komission aktivoitumiselle 

harmisointipyrkimyksissä oli 2008 alkanut maailmanlaajuinen finanssikriisi, joka levisi Eurooppaan 

aiheuttaen velka- ja eurokriisin. (Koponen & Oulasvirta, 2020).   
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Vuonna 2011 hyväksyttiin EU:n ja euroalueen talouspolitiikan koordinaation tehostamista 

koskeva ns. six pack -lainsäädäntöpaketti (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/85/EU, 

2011, ns. budjettikehysdirektiivi). Budjettikehysdirektiivissä vaadittiin, että komissio arvioi 

viimeistään 31. joulukuuta 2012 kansainvälisten julkissektorin tilinpäätösstandardien (IPSAS) 

asianmukaisuuden jäsenvaltioiden kannalta (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 

2011/85/EU, 2011).  

Komission kertomuksen (COM, 2013) mukaan jäsenvaltioiden viranomaisten ja julkiseen 

kuulemiseen osallistuneiden näkemysten perusteella syntyvä kokonaiskuva oli kaksijakoinen: 

toisaalta vaikutti selvältä, ettei IPSAS-standardeja voitu helposti ottaa silloisessa muodossaan 

käyttöön EU:n jäsenvaltioissa, toisaalta IPSAS-standardit ovat kiistämätön lähtökohta (indisputable 

reference) mahdolliselle yhdenmukaistetulle julkissektorin tilinpidolle EU:n tasolla. Kertomuksessa 

arvioitiin, että IPSAS-standardit eivät ole täysin kattavia, julkissektorille tärkeitä aiheita (mm. 

verotulot, sosiaalietuudet) koskevia standardeja puuttui standardistosta. Huolia liittyi myös 

standardien hallinnointimalliin IPSASB:ssä sekä standardien käyttöönoton aiheuttamiin 

kustannuksiin ja standardien liitetietovaatimusten laajuuteen. Kertomuksessa puollettiin 

yhdenmukaistettujen suoriteperusteisten tilinpäätösstandardien käyttöönottamista EU:n 

jäsenvaltioiden julkisella sektorilla (EPSAS-standardit; European Public Sector Accounting 

Standards). Komission arvion mukaan yhteiset tilinpäätössäännöt parantaisivat julkiseen sektoriin 

kuuluvien organisaatioiden tilinpäätösten luotettavuutta ja vertailtavuutta sekä mahdollistaisivat 

nykyistä selvästi luotettavampien julkista sektoria koskevien kansantalouden tilinpitotietojen 

tuottamisen. Kertomuksen mukaan luotettavampi tilastopohja olisi myös omiaan lisäämään 

rahoitusmarkkinoiden luottamusta jäsenvaltioiden taloudellisesta tilasta esitettyihin indikaattoreihin 

ja estämään tai vähentämään finanssikriisien vaikutusten leviämistä jäsenvaltiosta toiseen. (COM, 

2013.) 

Vuonna 2011 komissio asetti kaksi epävirallista työryhmää jäsenvaltioiden edustajien ja 

sidosryhmien kuulemiseksi (Task Force EPSAS Governance ja Task Force EPSAS Standards). 

Sittemmin toimintaa on jatkettu vuonna 2014 komission asettamassa EPSAS-työryhmässä (toimi 

aluksi nimellä EPSAS Working Group ja sittemmin nimellä EPSAS Expert Group). 

Valtiovarainministeriö asetti 2014 kansallisen työryhmän seuraamaan EPSAS-standardien 

valmistelua sekä avustamaan standardien laatimista, komission tiedonantoa sekä neuvoston ja 

parlamentin puiteasetusta koskevien Suomen kantojen valmistelussa samoin kuin hankkeen 

edellyttämiin kyselyihin, selvityksiin ynnä muiden sellaisten vastaamisessa sekä koordinoinnissa eri 

toimijoiden kesken (Valtiovarainministeriö, 2014). 
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EU:n komission EPSAS-hankkeessa on lähivuosina tarkasteltu julkisen sektorin 

kansainvälisiä tilinpäätösstandardeja eli IPSAS-standardeja ja arvioitu niiden soveltuvuutta 

jäsenmaille mahdollisten EPSAS-standardien kehittämistyötä varten. Lisäksi hankkeessa on laadittu 

luonnos EPSAS-standardien viitekehykseksi eli luonnos niin sanotusta Conceptual Framework -

dokumentista. Viitekehys sisältäisi EPSAS-standardien yleiset periaatteet ja ohjaisi siten osaltaan 

yksittäisten EPSAS-standardien valmistelua. Jäsenmaita on suositeltu ja tuettu vapaaehtoiseen 

kertymäperusteisen (accrual based) tilinpäätösraportoinnin käyttöönotossa. Tavoitteena on ollut 

jäsenmaiden tilinpäätösraportoinnin kehittäminen kertymäperusteisemmaksi ja raportoinnin niin 

sanotun kypsyystason parantaminen, mikä on näkynytkin jäsenmaiden kehittämishankkeina. 

(Valtiovarainministeriö, 2023.) 

Komissio ei toistaiseksi ole antanut EPSAS-standardeja koskevaa tiedonantoa eikä 

lainsäädäntöehdotusta. Eurostatin edustajien mukaan tarkoituksena on, että vuonna 2025 komissio 

ottaisi kantaa vuoden 2025 loppuun mennessä siihen, edetäänkö EPSAS-hankkeessa sitovana EU-

lainsäädäntöhankkeena vai vapaaehtoisuuteen perustuen. Vaihtoehtona on myös sääntely IPSAS-

standardien implementoinnista EU-jäsenvaltioissa tai hankkeen lopettaminen. Komission (Eurostat) 

tarkoitus on valmistella vuoden 2025 aikana virkamiesraportti (Staff Working Document) EPSAS-

hankkeen jatkosta ja virkamiesraporttiin pohjautuva komission kertomus etenemisestä asiassa.  

Virkamiesraportin valmistelua varten Eurostat on vuosina 2024–2025 teettänyt kyselyitä 

jäsenmaille niiden tilinpitokäytäntöjen IPSAS-vastaavuudesta (accounting maturity) sekä 

jäsenmaiden näkemyksistä IPSAS-standardien soveltuvuudesta julkiselle sektorille ja EPSAS-

standardien pohjaksi. Alustavien kyselytulosten perusteella vaikuttaa, että suuri osa jäsenmaista 

näkee IPSAS-standardit vähintään osittain soveltuvina julkisen sektorin tilinpäätösstandardeiksi ja 

EPSAS-standardien referenssiksi. (COM, 2024.) Tästä indikaatio on toki myös se, että IPSAS-

standardien vapaaehtoinen käyttöönotto on edennyt jäsenvaltioissa viime vuosina nopeasti. Toisaalta 

vaikka IPSAS-standardeissa nähdään potentiaalia, yhteisten pakottavien standardien käyttöönoton 

kustannukset ovat herättäneet työryhmässä runsaasti keskustelua. 

Toimeksiantonsa mukaisesti valtiovarainministeriön asettama kansallinen EPSAS-työryhmä 

on avustanut merkittävällä tavalla EPSAS Expert Group-ryhmän edustajia Suomen kantojen 

valmistelussa Expert Group -ryhmän kokouksiin. Kansallisessa työryhmässä on käsitelty IPSAS-

standardien soveltuvuutta kansalliseen kontekstiin. Lisäksi on käsitelty julkisyhteisön tilinpäätöksen 

ensisijaisia käyttäjäryhmiä sekä tilinpäätöksen ensisijaista käyttötarkoitusta, tilinpäätösperiaatteiden 

keskinäistä suhdetta sekä lukuisia muita julkisyhteisöjen tilinpäätösraportoinnin periaatteellisia 

kysymyksiä. Lasse on ollut mukana EPSAS-työhön liittyvässä Suomen kansallisessa työryhmässä 
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VM:n asettaman työryhmän toiminnan alusta alkaen. Hänen panoksensa ja asiantuntemuksensa myös 

tässä kehitystyössä on ollut tärkeä.  

 

Tulevaisuuden näkymät 

 

Digitalisaation ja automaation lisääminen tilinpäätöksen laatimisprosesseissa tulee olemaan 

ajankohtaista sen jälkeen, kun valtiontalouden yhdistellyt laskelmat sekä Hallituksen 

vuosikertomukseen laadittavat valtion konsernilaskelmat on laadittu ainakin kertaalleen. 

Nähtäväksi myös jää, mitä konkreettista Euroopan julkisen sektorin kirjanpito- ja 

tilinpäätösstandardien (EPSAS) kehitystyö tuo tullessaan. On mahdollista, että suuntana on aito 

konsernitilinpäätös, jotka jo Suomessakin kuntasektorilla laaditaan. Mahdolliset yhteiseurooppalaiset 

pakottavat tilinpäätösstandardit olisivat mittava muutos Suomen näkökulmasta. Suunta selviää 

tulevina vuosina. 

Sen lisäksi, että Lassen osaaminen on ollut arvokasta valtiontalouden raportoinnin 

kehittämistyössä sekä EPSAS-työssä, hän on ollut erittäin mukava työkaveri ja yhteistyökumppani, 

jonka kanssa työskentely on ollut mutkatonta. 
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Tilinpäätösraportointi valtiolla – huolestuttaako kumulatiivisen 

ylijäämän kasvu? 

 

Hannu Koponen 
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Johdanto 

 

Minulla oli suurenmoinen ilo työskennellä professori Lasse Oulasvirran kanssa valtion 

talousraportoinnin kehittämiseen liittyvissä tehtävissä.  

Halusin kirjoittaa tämän artikkelin Lasselle kiitokseksi siitä, miten upeasti olemme saaneet 

työskennellä yhdessä valtion talousraportoinnin parissa. Matka on ollut paitsi opettavainen myös 

erittäin palkitseva. On ollut ilo jakaa Lassen kanssa ajatuksia ja ideoita, jotka ovat auttaneet 

muovaamaan ja parantamaan tätä tärkeää aihealuetta. 

Lasse on suvereeni julkisen sektorin taloushallinnon ja laskentatoimen asiantuntija, joka on 

uransa aikana toiminut myös lukuisissa merkittävissä luottamustehtävissä. Hänen 

asiantuntemuksensa kattaa erityisesti julkisen sektorin laskentatoimen, tarkastuksen ja arvioinnin, ja 

hän on ollut mukana kehittämässä näitä alueita niin kansallisella kuin kansainväliselläkin tasolla. 

Lasse on toiminut Valtiontalouden tarkastusviraston tieteellisen neuvoston jäsenenä, jossa hän on 

osallistunut valtiontalouden tarkastuksen kehittämiseen. Lisäksi hän on ollut mukana EU:n julkisen 

sektorin yhteisten tilinpäätösstandardien (EPSAS) kansallisessa valmistelutyöryhmässä. Kirkollisella 

puolella hän on toiminut Kirkkohallituksen kirjanpitoasian neuvottelukunnan jäsenenä, mikä osoittaa 

hänen monipuolisuutensa eri sektoreilla. 

Lasse oli Valtion kirjanpitolautakunnan jäsenenä vuosina 2003–2009 ja varajäsenenä jo 

vuosina 2000–2002. Tämä korostaa hänen pitkäaikaista sitoutumistaan valtion taloushallinnon 

kehittämiseen. Mainittakoon, että valtion kirjanpitolautakunta jäi tauolle vuonna 2010. Tauko jatkuu 

edelleen, mutta toivoisin sille pikaista loppua, varsinkin kun valtion tilinpäätösraportointia ollaan 

laajentamassa kattamaan ensivaiheessa ainakin valtion liikelaitokset ja talousarvion ulkopuolella 

olevat valtion rahastot, jatkossa mahdollisesti muutkin talousarvion ulkopuolella olevat valtion 

organisaatiot ja valtionyhtiöt. 

Lassen ura kaikkineen kuvastaa hänen laaja-alaista asiantuntemustaan ja sitoutumistaan 

julkisen sektorin taloushallinnon ja tarkastustoiminnan kehittämiseen Suomessa. Professori Lasse 

Oulasvirta on tuottelias tutkija, joka on julkaissut näkemyksiään laajasti erityisesti julkisen talouden, 

kunnallishallinnon ja tilintarkastuksen aloilla. 

Yhteistyömme jalostui lopulta käsikirjaksi valtion tilinpäätösraportoinnista (Koponen & 

Oulasvirta, 2020). Kirja sisältää ensimmäistä kertaa laajan kuvauksen valtiosta ja sen yksiköistä 

kirjanpitovelvollisena, sekä johdatuksen valtion tilinpäätöksen ja erityisesti sen eri laskelmien 

analysointiin. Tuoreena näkökulmana kirja esittelee talousarviokirjanpidosta laaditun taseen, joka 
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mukailee ennen vuoden 1998 kirjanpitouudistusta käytössä ollutta hallinnollista tasetta. Se avaa 

talousarvion toteutumalaskelman mukaista kumulatiivisen alijäämän luonnetta ja sisältöä, ja antaa 

aivan uuden näkymän talousarvion toteutumisen analysointiin – ehkä myös kestävyysvajeen 

arviointiin. Kirja on saavuttanut myös oppikirjan aseman.  

 

Raportoinnin keskeiset perusteet, tavoitteet ja laajuus 

 

Suomen valtion tilinpäätöksen talousraportointi perustuu talousarviolainsäädäntöön (423/1988). 

Tavoitteena on tuottaa luotettavaa, vertailukelpoista ja ajantasaista tietoa valtion taloudesta. Se tarjoaa 

kuvan valtion talousarviotaloudesta ja tukee päätöksentekoa sekä lisää läpinäkyvyyttä. Raportoinnin 

kehittäminen on oltava jatkuvaa, jotta se vastaisi käyttäjien tarpeisiin ja hyödyntäisi uusia 

teknologioita. 

Talousraportoinnin keskeisiä tavoitteita ovat läpinäkyvyys, vertailukelpoisuus, vastuullisuus 

ja päätöksenteon tukeminen. Tämä tarkoittaa ensinnäkin tiedon avointa ja selkeää esittämistä ja 

mahdollisuutta verrata eri ajanjaksojen ja eri talousyksiköiden tietoja keskenään. Vertailtavuuden 

osalta nimenomaan tilastokeskuksen tuottama tieto on kuitenkin erityisen keskeisessä roolissa. 

Valtion varojen käyttö, sen arviointi ja seuranta sekä talousarvion toteutumisen seuranta tulee 

tapahtua vastuullisesti. Tiedot on myös saatettava tarkoituksen mukaisessa muodossa ja laadukkaina 

päätöksentekijöille, sidosryhmille ja muille tiedon tarvitsijoille työn tueksi. 

Valtion talousraportointi käsittää laajan kirjon tietoja, jotka voidaan jakaa esimerkiksi 

seuraavalla tavalla kokonaisuuksiin: 

• Talousarvio: valtion tulojen ja menojen suunnitelma tietylle budjettikaudelle. 

• Talousarviokirja: yksityiskohtainen kuvaus talousarvion perusteista ja tavoitteista. 

• Hallituksen vuosikertomus: antaa eduskunnalle perustuslain (731/1999) 46 §:n mukainen 

kertomus hallituksen toiminnasta, valtiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta. 

• Valtion tilinpäätös: oikeat ja riittävät tiedot talousarviotalouden tuotoista, kuluista ja 

taloudellisesta asemasta. 

• Talousarviototeuma: vertailu talousarvion ja todellisen tilanteen välillä. 

• Valtionvelka: valtion ottaman lainan määrä ja sen rakenne. 

• Valtion varat: valtion omaisuus ja sijoitukset. 

• Valtion vastuut: valtion takuut ja takaukset. 

• Valtion rahoitus: valtion rahoituksen lähteet ja ehdot. 

• Valtion yritykset: valtion omistamien yritysten taloudellinen tilanne ja toiminta. 
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• Tilastot: kansantalouden tilinpidon mukaiset tilastot. 

Raportointi sisältää sekä lyhyt- että pitkän aikavälin näkemyksiä valtion taloudesta. 

Säännöllisesti julkaistaan esimerkiksi vuosittaisia tilinpäätöksiä, talousarvioita ja väliraportteja. 

 

Raportoinnin käyttäjät 

 

Valtion talousraportoinnin hyväksikäyttäjäkunta on laaja. Tärkeimmät näistä ovat: 

• Päättäjät: eduskunta, hallitus, ministeriöt ja kunnat 

• Kansalaiset: kaikki, jotka ovat kiinnostuneita valtion taloudesta 

• Median edustajat: tiedotusvälineet, jotka raportoivat valtion taloudesta 

• Elinkeinoelämä: yritykset, jotka ovat kiinnostuneita valtion talouspolitiikan vaikutuksista 

• Kansainväliset toimijat: Euroopan unioni, IMF ja muut kansainväliset järjestöt 

 

Raportoinnin kehittäminen: Jatkuva muutos ja uudet haasteet 

 

Raportoinnin kehittäminen on jatkuvassa muutoksessa. Tämä koskee kaikkia organisaatioita, mukaan 

lukien Suomen valtiota. Muutosta ajavat useat tekijät. Teknologian nopea kehittyminen mahdollistaa 

entistä monipuolisemman ja reaaliaikaisemman tiedon keräämisen ja analysoinnin – viimeisimpinä 

trendeinä digitalisaatio ja tekoälyn hyväksikäyttö. Tämä asettaa uusia vaatimuksia raportoinnin 

nopeuden ja tarkkuuden suhteen. 

Sijoittajat, asiakkaat, työntekijät ja muut sidosryhmät odottavat yhä enemmän tietoa yrityksen 

tai organisaation toiminnasta, taloudesta ja kestävyydestä.  Uudet lait ja asetukset vaikuttavat 

raportointivaatimuksiin ja -sisältöön. Esimerkiksi kestävyysraportointi on uusi elementti, jolla on 

omat vaatimukset tiedon keräämiselle ja analysoinnille. 

Raportoinnin kehittämisen keskeiset haasteet ovat pysyviä. Tiedon on oltava jatkuvasti 

laadukasta ja luotettavaa. Suuret datamäärät ovat vaikeita hallita ja tiedon laadun varmistaminen on 

haastavaa. Päätöksenteon tueksi tarvitaan aina ajan tasalla olevaa tietoa, mikä asettaa paineita 

raportoinnin nopeuteen. Raportoinnin tulee olla selkeää ja ymmärrettävää kaikille sidosryhmille, 

myös niille, joilla ei ole syvää taloustietämystä. 

Raportoinnin kehittämisen keskeisiä suuntauksia tänä päivänä ovat erityisesti: 

• Erilaisten raportointien yhdistäminen yhdeksi yhtenäiseksi integroiduksi kokonaisuudeksi. 

• Ympäristö-, sosiaaliset ja hallintoaspektit integrointi osaksi raportointia (kestävyysraportointi). 
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• Tiedon analysointi ja visualisointi, jotka mahdollistavat syvällisemmät johtopäätökset ja 

paremmat päätökset (data-analytiikka). 

• Rutiinitehtävien automatisointi, joka vapauttaa aikaa analyysiin ja päätöksentekoon (robotisaatio 

ja tekoäly). 

• Raportoinnin siirtyminen yhä enemmän pilvipalveluihin, mikä mahdollistaa joustavamman ja 

kustannustehokkaamman raportoinnin. 

Yhteenvetona todettakoon, että raportoinnin kehittäminen on jatkuva prosessi, joka edellyttää 

organisaatioilta kykyä mukautua muuttuvaan toimintaympäristöön ja hyödyntää uusia teknologioita. 

Tavoitteena on tuottaa laadukasta, ajantasaista ja relevanttia tietoa päätöksenteon tueksi sekä vastata 

sidosryhmien kasvaviin vaatimuksiin. 

 

Valtion talousraportoinnin kehittäminen 

 

Valtion talousraportointia kehitetään jatkuvasti vastaamaan muuttuviin tarpeisiin ja hyödyntämään 

uusia teknologioita. Tavoitteena on tehdä raportoinnista entistä avoimempaa, helppokäyttöisempää ja 

informatiivisempaa. Kehittäminen on keskellä jatkuvaa muutosta, jossa se kohtaa useita haasteita ja 

mahdollisuuksia. Tämä kehitys heijastaa laajempia trendejä julkishallinnon digitalisaatiossa ja 

taloustietojen raportoinnissa, ja siinä on havaittavissa useita keskeisiä suuntauksia: 

• Teknologian kehitys – digitalisaatio, automaatio ja tekoäly – mahdollistaa entistä tehokkaamman 

ja tarkemman tiedonkeruun ja -analysoinnin. 

• Standardoinnilla pyritään vähentämään päällekkäisiä raportointivelvoitteita ja luomaan yhtenäisiä 

tietomalleja. 

• Taksonomiapohjainen raportointi edellyttää raportoitavien tietojen tietokuvauksia. 

• Avoin data lisää läpinäkyvyyttä ja mahdollistaa tietojen laajemman hyödyntämisen. 

• Tekoälyn suomat ja mukanaan tuomat mahdollisuudet ovat vielä jokseenkin käyttämättä. 

Raportoinnin kehittäminen on jatkuva prosessi, joka edellyttää organisaatioilta kykyä 

mukautua muuttuvaan toimintaympäristöön ja hyödyntää uusia teknologioita. Kehitettyjen 

ratkaisujen käyttöönotto vaatii erityisesti viranomaisten ja henkilökunnan sitoutumista. 

Digitalisaatio on luonut valtion talousraportoinnille uusia haasteita, jotka liittyvät erityisesti 

teknologian nopeaan kehitykseen, tiedonhallintaan ja sidosryhmien odotuksiin. Näiden haasteiden 

ratkaiseminen edellyttää julkishallinnolta strategista suunnittelua ja investointeja teknologiaan. 
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Digitalisaatio mahdollistaa suurten tietomäärien keräämisen ja analysoinnin, mutta samalla se 

asettaa vaatimuksia tiedon laadun ja luotettavuuden varmistamiselle. Valtion talousraportoinnissa on 

tärkeää, että kerätty data on tarkkaa, ajankohtaista ja yhtenäistä eri järjestelmien välillä. Tiedon 

harmonisointi ja standardointi ovat keskeisiä, mutta niiden toteuttaminen on haastavaa 

monimutkaisissa julkishallinnon rakenteissa. Tässä odotukset tekoälyn mahdollisuuksista ovat suuret. 

Uudet sääntelyvaatimukset, kuten EU:n kestävyysraportointidirektiivi (CSRD) (Euroopan 

parlamentin ja neuvoston direktiivi, 2022), edellyttävät rakenteista raportointia digitaalisessa 

muodossa. Tämä vaatii julkishallinnolta investointeja uusiin teknologioihin ja prosesseihin, kuten 

XBRL-pohjaisiin raportointistandardeihin. Lisäksi sähköinen allekirjoittaminen ja digitaalinen 

arkistointi ovat yleistyneet. 

Sidosryhmät odottavat entistä ajantasaisempaa tietoa päätöksenteon tueksi. Tämä asettaa 

paineita raportoinnin nopeudelle ja automatisoinnille. Reaaliaikaisen tiedon tuottaminen edellyttää 

tehokkaita tietojärjestelmiä ja datan analysointityökaluja, joita ei kuitenkaan vielä ole saatavilla 

riittävässä laajuudessa. 

Digitalisaation hyödyntäminen vähentää manuaalisen työn tarvetta, ja alkuinvestoinnit uusiin 

järjestelmiin ovat merkittäviä. Lisäksi uuden teknologian käyttöönotto vaatii henkilöstön koulutusta. 

Nämä seikat lisäävät kustannuksia lyhyellä aikavälillä. 

Sähköisten järjestelmien käyttö lisää riskejä tietoturvaloukkauksille ja yksityisyydensuojan 

rikkomisille. Julkishallinnon on varmistettava, että taloudelliset tiedot suojataan asianmukaisesti ja 

että järjestelmät ovat turvallisia käyttää. 

Näiden haasteiden ratkaiseminen edellyttää julkishallinnolta myös yhteistyötä eri yksityisten 

toimijoiden välillä. Digitalisaation tuomat mahdollisuudet voidaan hyödyntää täysimääräisesti vain, 

jos näihin haasteisiin vastataan tehokkaasti. 

 

Suomen valtion tilinpäätösraportointi 

 

Valtion tilinpäätös on keskeinen osa valtion talousraportointia. Sen tarkoituksena on tuottaa tarkkaa, 

laajaa ja luotettavaa tietoa valtion taloudellisesta asemasta, tuotoista ja kuluista sekä talousarvion 

toteutumisesta. Valtion kirjanpito ja tilinpäätös perustuu valtion talousarviosta annettuun lakiin sekä 

sitä täydentäviin asetuksiin, Valtiokonttorin määräyksiin ja muihin ohjeistuksiin. 

Valtion kirjanpidossa sovelletaan lähtökohtaisesti suoriteperustetta, jossa tapahtumat kirjataan 

suoritteiden vastaanottamisen ja luovuttamisen tapahtuessa. Talousarvion kohdentamissäännöt 
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määrittelevät taloustapahtuman kypsymisen kirjattavaksi silloin kun suoriteperusteen noudattaminen 

vastikkeettomien taloustapahtumien osalta ei ole mahdollista. 

Kirjanpito koostuu valtion virastojen ja laitosten omista kirjanpidoista, jotka yhdistetään 

keskuskirjanpidossa valtion kirjanpidoksi. Järjestelmä mahdollistaa tarkastelun sekä yksittäisten 

toimijoiden, että koko valtion tasolla. Tietoja käytetään valtion tilinpäätöksen laatimiseen, joka 

sisältää tuotto- ja kululaskelman, taseen, rahoituslaskelman sekä kunkin varainhoitovuoden 

talousarvion toteutumisen osoittavan laskelman. Erikseen on Hallituksen vuosikertomus (ks. esim. 

Valtioneuvosto, 2023), joka pitää sisällään erityisesti toiminnan tuloksellisuuden monipuolisen 

kuvauksen. Valtion kirjanpitojärjestelmä tukee hyvää hallintotapaa, taloudellista vastuullisuutta ja 

avoimuutta julkisen sektorin toiminnassa. 

Valtion tilinpäätöstä tulkittaessa on erityinen huomio kiinnitettävä siihen, miten 

kirjanpitovelvollinen talousyksikkö valtio on määritelty. Se pitää sisällään vain suoraan valtion 

budjetista toiminta- ja muut määrärahat saavat valtion virastot, laitokset ja muut valtioelimet. Kaikki 

muut valtion yksiköt ja organisaatiot jäävät tämän talousarviotalous -talousyksikön ulkopuolelle, ja 

toimivat pääsääntöisesti omina tilinpäätösvelvollisina. 

Uusi etappi valtion talousraportoinnin kehittämisessä saavutetaan vuoden 2025 

tilinpäätöksessä, kun valtion tilinpäätöksen yhteydessä esitetään valtion talousarviotaloutta, 

talousarvion ulkopuolisia valtion rahastoja ja valtion liikelaitoksia koskevat valtion yhdistellyt 

laskelmat ja niitä koskevat liitetiedot. Tämä on jälleen kerran johdonmukainen askel saada 

täydellisempi, selkeämpi ja laajempi kuva valtion taloudesta. Jatkossa voidaan yhdistellyt laskelmat 

laajentaa käsittämään myös muut valtion määräysvallassa olevat julkisoikeudelliset yhteisöt. Tällöin 

valtion tilinpäätös konsernitilitietoineen vastaisi laajuudeltaan kuntien ja hyvinvointialueiden 

tilinpäätöksiä. 

Osana hallituksen vuosikertomusta esitetään myös valtion pro forma -konsernilaskelmat. 

Yksittäisten kirjanpitotietojen yhdistämistä yksinkertaisemmalla laskentamenetelmällä yhdisteltyihin 

laskelmiin yhdistellään valtion yhtiöomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetussa laissa 

(1368/2007) tarkoitetut valtio-omisteiset yhtiöt. Näin toteutetaan valtiokonsernin tuottoja ja kuluja 

sekä varallisuusasemaa kuvaavat laskelmat. 

Tavoitteena tässä kehityksessä on saada laadukkaampi ja laajempi kokonaiskuva 

valtioneuvoston ja muiden valtioelinten ohjausvallan alaisesta toiminnasta ja taloudesta sekä edistää 

eduskunnan tiedonsaantia valtion taloudenhoidosta.  

Suomen valtion vuosiraportointi kultakin varainhoitovuodelta on monimuotoinen 

kokonaisuus. Se tarjoaa kattavan kuvan valtion taloudesta ja toiminnasta. Raportointi on tärkeä väline 
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niin päättäjille, kansalaisille kuin kansainvälisille sidosryhmillekin. Se mahdollistaa talouspolitiikan 

suunnittelun sekä päätösten arvioinnin ja läpinäkyvyyden lisäämisen. 

 

Huolestuttaako jättisuuri kumulatiivinen alijäämä – huomio kumulatiivisesta 

alijäämästä 

 

Kovin vähälle huomiolle suomalaisessa julkishallinnon tila -keskustelussa on jäänyt talousarvion 

toteutumisen analysointi. Huomattavasti suurempi mielenkiinto kohdistuu budjettiin kuin siihen, 

miten eduskunnan päätökset ovat tilivuoden aikana toteutuneet. Erityisesti kumulatiivinen alijäämä 

ja sen kehitys ei tunnu kiinnostavan julkisesti ketään. Koska talousarvion toteutuneella alijäämällä ei 

ole minkäänlaista kattamismenettelyä tai muuta vastaavaa käsittelyä, se jää seuraavien valtiopäivien 

kontolle. Kumulatiivinen alijäämä on karkeasti määriteltynä toisaalta viivästettyä velanottoa tai 

verotusta ja toisaalta eduskunnan määrärahapäätösten siirtymistä seuraaville vuosille. Jossain tulee 

raja, kun se ei enää voi kasvaa. Miten se katetaan? Siinä onkin iso kysymys, jonka soisi puhuttavan 

niin päättäjiä kuin mediaakin. 

Aiemmin valtion talousarviolakia tulkittiin siten, että eduskunnan päättämä velka on 

nostettava budjetoitujen määrärahojen katteeksi, vaikka kyseessä olevia rahoja ei juuri silloin 

tarvittaisikaan menojen maksuun. Vuoden viimeisinä päivinä valtion kassa paisui. 

Vuonna 2011 tilanne muuttui, ja kumulatiivisen alijäämän kasvu laitettiin alulle. 

Talousarviolain (423/1988) tulkintaa muutettiin siten, että velkaa ei tarvitse nostaa budjetin katteeksi 

kuin sen verran mitä maksuvalmiuden ylläpito vaatii. Jonkin aikaa hallitukset käyttivät kiihtyvästikin 

ylimääräisiä kassavaroja menojen maksuun, mutta kun ne alkoivat loppua eikä omaisuuttakaan enää 

haluttu realisoida, jouduttiin jälleen enemmän turvautumaan velanottoon. Tästä velkaantumisen 

pienenemisestä hallitus otti tietysti kunnian itselleen. 

Miten alijäämän kertyminen voitaisiin estää? Olisiko vaalikauden mittainen menojen 

kattamisvaatimus yksi keino? Kohtuutonta on sekin, että tämmöinen kumulatiivisen alijäämän 

kasvava taakka siirtyy hallitukselta toiselle ja edelleen vaalikaudelta toiselle. Onko oikein, että vastuu 

siirtyy seuraavalle polvelle? Voitaisiinhan myös palata budjetoinnin alkujuurille, ja tehdä 

rahoitusbudjetti, jossa niin määrärahat kuin tuloarviotkin mitoitettaisiin niin sanotusti 

maksuperusteella. Tällöin tulovirrat ja maksut kohtaisivat ajallisesti toisensa. 

Suomen perustuslain (731/1999) mukaan valtion talousarvioon otetaan arviot vuotuisista 

tuloista ja määrärahat vuotuisiin menoihin. Talousarvioon otettavien tuloarvioiden on katettava siihen 

otettavat määrärahat. Määrärahoja katettaessa voidaan ottaa huomioon valtion tilinpäätöksen 
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mukainen ylijäämä tai alijäämä sen mukaan kuin lailla säädetään. Valtion lainanoton tulee perustua 

eduskunnan suostumukseen, josta ilmenee uuden lainanoton tai valtionvelan enimmäismäärä. 

Talousarviolain (423/1988) 3 b §:n 2 momenttia säädettäessä alijäämätilannetta pohdittiin 

seuraavalla tavalla: ”Tilanne, jossa olisi syntynyt tai syntymässä huomattava kumulatiivinen 

rahoitusalijäämä, voisi ääritilanteessa johtaa valtion kassan tyhjenemiseen ja 

maksuvalmiusongelmiin. Tämän vuoksi ehdotetaan talousarviolain  uuden 3 b §:n 2 momentissa 

(muutos 430/1998) säädettäväksi mahdollisuudesta kattaa kyseinen alijäämä talousarviossa ottamalla 

sitä varten talousarvioon määräraha. Tämä tarkoittaa, että tuloja olisi yli vuotuisen tarpeen, ja 

talousarvio tasapainotettaisiin tällaisella näennäismäärärahalla. 

Valtion talousarviokirjanpidon taseessa (TaKP-tase) kaikki erät ovat nimellisarvossa, mikä 

tarkoittaa, että taseeseen merkitty euro vastaa tilinpäätöshetken arvoa. Keskeinen osa tasetta on 

siirrettyjen määrärahojen kanta, joka osoittaa käyttämättömiä eduskunnan myöntämiä määrärahoja. 

Jos näitä määrärahoja ei ole katettu tuloilla, syntyy alijäämä, joka voi johtaa kassakriisiin. 

Rahastojen yhdystilit kuvaavat talousarviotalouden velkaa talousarvion ulkopuolisille 

rahastoille, ja TaKP-taseen otetut lainat viittaavat budjetoimattomiin velkoihin. Siis velanottoon, jota 

ei ole merkitty tuloksi kattamaan varainhoitovuoden menoja. Valtion velka suhteessa 

bruttokansantuotteeseen ei ole vertailukelpoinen, jos määrärahojen siirtoa ei ole asianmukaisesti 

rahoitettu. Menojen rahoitukseen on voitu käyttää lyhytaikaisia kassavaroja ja rahastojen varoja 

taikka omaisuuden myyntiä.  

Valtion nettorahoitusasema on heikentynyt vuosien 2009 ja 2018 välillä, ja tämä kuilu on 

rahoitettava tulevina vuosina tuloilla, omaisuuden myynnillä tai velan kasvattamisella. Valtiokonttori 

huolehtii valtion maksuvalmiudesta, mutta siirtomäärärahojen paisuminen on ongelmallista, koska 

niitä kattavia tuloja ei välttämättä ole. 

Tilanteen korjaamiseksi tarvitaan ylijäämäisiä budjetteja tai voidaan harkita siirrettyjen 

määrärahojen peruuttamista, jos niiden käytölle ei enää ole perustetta. Virastot pyrkivät käyttämään 

siirretyt määrärahansa ensin, mikä pitää siirrettyjen määrärahojen kannan muuttumattomana. 

 

Kumulatiivisen alijäämän muutokset 

 

Vuoden 2022 tilinpäätöksessä kumulatiivinen ylijäämä ylsi jo 20 miljardiin euroon. Vuoden 2023 

tilinpäätöksessä tilanne parani huomattavasti. Varainhoitovuoden ylijäämä oli tuolloin 14,1 miljardia 

euroa. Tämä luku sisälsi kuitenkin 12,7 miljardia euroa nettolainanottoa ja 10 miljardin euron 

siirretyn määrärahan peruutuksen, jotka teknisesti käsiteltiin varainhoitovuodelle kuuluvana tuloina. 
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Myös valtion kassavarat ovat kasvaneet viime vuosina. Vuoden 2023 tilinpäätöksessä valtion kassa 

oli liki 8 miljardia euroa – samalla tasolla kuin koronavuonna. Se on huomattavan suuri verrattuna 

aiempiin vuosiin, ja on osaltaan pienentänyt kumulatiivista alijäämää. (Valtiokonttori, 2022, 2023.)  

Siirretyn määrärahan peruutuksessa kyseessä oli niin iso erä ja poikkeuksellinen menettely, 

että valtiontalouden tarkastusvirastokin kiinnitti tarkastuskertomuksessaan huomiota talousarvion 

toteumalaskelman osaston 12 sekalaisiin tuloihin, joka muodostui pääosin poikkeuksellisen suuresta 

siirretyn määrärahan peruutuksesta. Mikä oli peruutuksen syy, sitä tietoa ei tilinpäätöksestä löydy. 

Kyseessä oli 10 miljardin euron määräraha, joka oli varattu vuoden 2022 kolmannessa 

lisätalousarviossa (HE 121/2022 vp) sähkön johdannaismarkkinoilla toimiville suomalaisen 

yhteiskunnan kannalta kriittisille yhtiöille niiden likviditeettitarpeen turvaavien lainojen ja takauksien 

myöntämiseen pääsääntöisesti turvaavin vakuuksin.  

Seuraavan vuoden budjetissa momentille ei enää myönnetty määrärahaa, mutta vastaava 

eduskunnan valtuutus jätettiin voimaan. Ilmeisesti katsottiin, että pelkkä valtuus riittää toteuttamaan 

likviditeettitarpeen. Määrärahaa ei enää tarvittu, joten sen siirto peruttiin vuoden 2023 

tilinpäätöksessä (Valtiokonttori, 2023). Tätä 10 miljardin euron erää ei vuoden 2023 tilinpäätöksessä 

raportoitu. Vuoden 2024 talousarviossa momentti poistettiin kokonaan (Valtiovarainministeriö, 

2024).   

Valtion tilinpäätöksen yksityiskohdat ovat usein monimutkaisia ja vaikeasti ymmärrettäviä 

suurelle yleisölle. Tämä 10 miljardin euron tuloutus jäi kovin vähälle huomiolle myös mediassa, 

vaikka summa oli merkittävä. Tähän on useita ilmeisiä syitä. Ensinnäkin kyseessä oli varautumistoimi 

sähköyhtiöille, mitä ei lopulta tarvittu. Toisaalta tapahtui tekninen käsittely, jossa peruutus käsitellään 

talousaviossa tulona, vaikka se ei ole todellista tuloa valtiolle. Kolmanneksi samaan aikaan oli muita 

merkittäviä ja kiinnostavia talousuutisia, kuten valtionvelan kasvu ja talouden haasteet. Vaikka 

summa on suuri, sen vaikutus valtion todelliseen taloudelliseen tilanteeseen on rajallinen, mikä 

osaltaan selittää vähäistä mediahuomiota. 

Talousarvion positiiviseen toteutumaan verrattuna vuoden 2023 taloudellinen tilanne oli 

Suomessa todella haastava. Valtionvelka kasvoi huomattavasti. Vuoden 2023 lopussa valtiolla velkaa 

oli 156,2 miljardia euroa, kun se vuoden alussa oli 143 miljardia euroa, ja valtiontalouden alijäämä 

oli 3,2 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Talouskasvu pysähtyi ja jäi jälkeen 

maailmantalouden kehityksestä. Korkeampi korkotaso vaikutti negatiivisesti kotitalouksien ja 

yritysten kulutukseen ja investointeihin, ja valtionvelan korkomenot nousivat merkittävästi. Vuonna 

2023 ne olivat 2,3 miljardia euroa, kun edellisenä ne olivat vain 0,8 miljardia euroa. 

Valtion tilinpäätöksen tulee sisältää oikean ja riittävän kuvan antamiseksi tarvittavat tiedot. Ei 

siis riitä, että tilinpäätös sisältää tämän vaatimuksen täyttävät tiedot, vaan tiedot tulee esittää 
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muodossa, joka on lukijalle niin selkeä ja ymmärrettävä, että hän pystyy muodostamaan kuvan siitä, 

mikä on valtion taloudellinen asema. Se, miten hyvin edellä esitetyssä siirretyn määrärahan 

peruutusmenettelyssä onnistuttiin tässä sekä aiemmin kuvattujen raportoinnin keskeisten 

periaatteiden noudattamissa, jää kunkin itsensä arvioitavaksi. Olisiko tässä aihetta tieteelliselle 

tutkimukselle? 

 

Lopuksi 

 

Lasse, oli ilo työskennellä kanssasi valtion tilinpäätösraportoinnin parissa. Erityisesti haluan kiittää 

sinua yhteistyöstä kirjamme parissa. Yhdessä kirjoittamamme teos valtion talousraportoinnista on 

saavuttanut muodon, jota voimme ylpeänä esitellä ja joka myös kruunasi urani valtion laskentatoimen 

asiantuntijana ja kehittäjänä. On harvinaista löytää näin yhteensopivia ajattelutapoja ja samankaltaista 

intohimoa, joka vie projektia eteenpäin, ja sinä olet ollut avainasemassa tässä prosessissa. 

Työmme ei ole pelkästään tuonut esiin tärkeitä näkökulmia talousraportoinnin kehittämisestä, 

vaan myös syventänyt ymmärrystämme siitä, miten valtion talouden avoimuutta ja vastuullisuutta 

voidaan parantaa. Uskon, että kirjamme toimii tärkeänä työkaluna monille alan ammattilaisille ja 

päätöksentekijöille. Tämä on pitkälti yliopistollisen urasi ja sinun itsesi ansiosta. Kiitos siitä, että 

jaksoit jakaa kanssani laajaa tietämystäsi. Haluan kiittää sinua myös siitä, miten hyvin olemme 

voineet keskustella ja jakaa ajatuksiamme. Työskentely kanssasi on ollut paitsi antoisaa, myös 

hauskaa ja inspiroivaa. On ollut etuoikeus olla osa tällaista yhteistä matkaa. Kiitos siitä. 

 

Toivotan sinulle kaikkea hyvää eläkepäiviin! 

Lämpimin kiitoksin. Tarvittaessa voin toimia kokemusasiantuntijanasi eläkkeellä olossa. 
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Johdanto 

 

Valtion taloudenhoitoa on kehitetty pitkäjänteisesti ja tavoitteellisesti 

 

Valtion taloudenhoidossa ja sen kehittämisessä on tehty huolellista, pitkäjänteistä ja tavoitteellista 

työtä. Valtion taloudenhoidosta on muodostettu yhtenäinen kokonaisuus, ja samalla osaamista 

erityisesti valtion taloudenhoidon yhteisistä prosesseista on kehitetty ja syvennetty. Valtion 

taloudenhoidon järjestämisessä on kuitenkin omat erityispiirteensä, ja yleisen osaamisen 

varmistaminen, kuten ns. moninkertaisen kirjanpidon hallinta, on jatkossakin tärkeää.  

Valtion kirjanpito uudistettiin vuonna 1998. Talousarvion toteutumista seuraavan kirjanpidon 

rinnalle sovitettiin tuolloin kirjanpitolain mukaiset liikekirjanpidon periaatteet. Uudistus toteutettiin 

lisäämällä valtion talousarviosta annettuun asetukseen (1243/1992) määritelmät taloushallinto-

organisaatiosta ja kirjanpitotapahtumista sekä periaatteet kirjanpitotapahtumien kirjaamiselle, 

jaksottamiselle, tase-erien arvostamiselle ja tilinpäätöksen laatimiselle. Valtion aloittavaa tasetta 

varten valtion omaisuus inventoitiin tilanteesta 31.12.1997. 

Tilinpäätöksen tietosisältöä on kehitetty useaan otteeseen. Viimeisimpänä organisaatiotasoisen 

raportoinnin kehitysaskeleena valtiontalouden yhdistellyt laskelmat laaditaan vuodesta 2025 alkaen 

siten, että ne sisältävät tiedot valtion talousarviotaloudesta, valtion rahastoista ja valtion 

liikelaitoksista.  

 

Monet säännökset ovat varsin vanhoja, mutta toteuttamistavat ovat muuttuneet 

 

Nykytilanteessa on huomionarvoista, että talousarvioon ja talousarvion toteutumisen seurantaan 

liittyvät säännökset ovat pääosin vuosien 1990 ja 1991 tilanteen mukaisia. Moninkertaisen 

kirjanpidon sisältöä koskevat säännökset ovat pääosin alkuperäisessä muodossaan vuodelta 1997. 

Valtion taloudenhoidon toteuttamistavat ja menetelmät ovat muuttuneet vuodesta 1998 

merkittävästi. On odotettavissa, että teknologinen kehitys jatkuu varsin nopeana. Teknologian 

hyödyntämisen edellytykset ja mahdollisuudet ovat erittäin hyvät. Valtion taloudenhoito on 

järjestetty suurelta osin yhtenäisten prosessien ja tietoaineistojen varaan. Samoin yhtenäinen 

säädösperusta ja keskitetty ohjaus tukevat teknologian kattavaa käyttöönottoa. Valtion 

taloudenhoidossa on onnistuttu viimeisen kymmenen vuoden aikana sekä parantamaan laatua että 

tehokkuutta, mitä voidaan pitää erinomaisena suorituksena. Yhtenäisten prosessien ja tietoaineistojen 
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yhdenmukaisen hyödyntämisen avulla on onnistuttu rakentamaan varsin tehokkaita virheitä 

ehkäiseviä ja havaitsevia kontrolleja, joilla voidaan varmistaa kirjanpidon ja maksuliikkeen hyvä 

laatu. 

Valtion taloudenhoidossa on yhä kehitysmahdollisuuksia. Talousarviomenettelyissä sallitaan 

huomattavan paljon ministeriö- ja virastokohtaista harkintaa, mikä voi osittain olla toiminnallisesti 

perusteltua. Erilaisten talousarviomenettelyiden hyötyjen arviointi olisi kuitenkin tarpeen, koska 

yhtenäistämisestä saatavat hyödyt voivat jäädä käyttämättä. Tehokkuuden näkökulmasta 

poikkeamien hyötyjä ja seurauksia tulisi tarkastella kriittisesti. 

 

Tarkastelun lähtökohtia 

 

Julkisorganisaatioiden kirjanpidon ja tilinpäätöksen tehtäviä 

 

Valtion kirjanpito muodostuu liikekirjanpidosta ja talousarviokirjanpidosta. Kirjanpitoa kutsutaan 

yleisesti moninkertaiseksi (kolminkertaiseksi) kirjanpidoksi. Liikekirjanpitoa pidetään 

kahdenkertaisen kirjanpidon periaatteita noudattaen. Kun tapahtumalla on vaikutus myös 

talousarvion toteutumiseen, viedään tapahtuma myös talousarviokirjanpitoon. 

Moninkertainen kirjanpito on laaja perustietorekisteri, jolla seurataan sekä talousarvion 

toteutumista että tuloksen ja taseen muodostumista. Kirjanpidon perustietoa käytetään hyväksi 

toiminnan suunnittelussa, seurannassa, ja valvonnassa. Valtion kirjanpitotiedon tuottamista ja 

jalostamista varten on yhtenäinen tilijärjestelmä, joka muodostuu tilipuitteista eli valtion yhteisestä 

seurantakohdemallista sekä kirjaussuunnitelmasta. (Valtiokonttori, 2024.) Valtion kirjanpidon avulla 

tuotetaan vuosittain varsinaisen tilinpäätöksen lisäksi tiedot valtion talousarvion toteutumisesta 

eduskunnalle. Kirjanpitotiedosta tuotetaan tietoa laajalle joukolle, muun muassa virastojen johdolle, 

ministeriöille, eduskunnalle ja kansalaisille. Valtion taloustiedot ovat varsin avoimesti yleisön 

hyödynnettävissä ja tarkasteltavissa avointen verkkopalvelujen kautta. 

Moninkertainen kirjanpitomme on ainutlaatuinen ratkaisu, mutta se toimii edelleen hyvin 

perusratkaisuna. Lisäksi nykyisen talousarvion ollessa voimassa ja eroten liikekirjanpidosta, 

talousarvion toteutumisen seurantaan tarvitaan tämänkaltainen ratkaisu. Keskipitkällä aikavälillä ei 

ole odotettavissa, että talousarvion ja sen toteutumisen seurannan perusratkaisuja muutettaisiin – eikä 

siihen ole myöskään välitöntä tarvetta. 

Kirjanpidon kokonaisuudesta on nykytilanteessa muodostunut kuitenkin varsin monimutkainen 

järjestelmä, joka sisältää runsaasti poikkeuksia. Tämä on tapahtunut huolimatta pyrkimyksistä 
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yksinkertaistaa ja yhtenäistää kirjanpitoa. Liikekirjanpidon osalta tilanne on pääsääntöisesti 

hallinnassa, ja Valtiokonttori ohjeistaa kattavasti koko valtion talousarviotaloutta yhdenmukaisuuden 

varmistamiseksi. Haasteena eivät ole kuitenkaan pelkästään talousarvion monimutkaisuus, vaan 

myös kirjanpidon järjestämiseen liittyvät muut kirjanpitoyksikkökohtaiset ratkaisut, joista monet ovat 

edelleen tarpeellisia ja perusteltuja. Kuitenkin osa kirjanpitoyksikkökohtaisista räätälöinneistä 

aiheuttaa kustannuksia, jotka saattavat olla liiallisia sekä kokonaisuuden kannalta että taloudellisuus- 

ja tehokkuusperiaatteiden näkökulmasta.  

Tilinpäätöksellä on aina oltava tavoite. Yritysten tilinpäätökset antavat käyttäjille tietoa 

tilinpäätösvelvollisen yksikön kyvystä tuottaa taloudellista tulosta. Tilinpäätöksen perusteella 

voidaan arvioida myös yrityksen tulevaa tulontuottamiskykyä. Tilinpäätös tarjoaa tärkeää tietoa 

keskeisille käyttäjille, kuten rahoittajille, yhteistyökumppaneille ja mahdollisille sijoittajille. Tämä 

tieto auttaa heitä arvioimaan yrityksen taloudellista tilannetta ja tukee päätöksentekoa. 

Julkisen sektorin tilinpäätöksen tavoitteet ovat samankaltaiset kuin yksityisen sektorin 

tilinpäätöksen tavoitteet. Julkisen sektorin toiminnan erityispiirteet kuitenkin vaikuttavat 

tilinpäätöksen tavoitteisiin. Julkisen sektorin yhteisön tilinpäätöksen tavoitteena on osoittaa, miten 

tehokkaasti raportointivelvollinen yksikkö on onnistunut toteuttamaan sille annettuja tehtäviä ja mikä 

on sen taloudellinen ja toiminnallinen kyky jatkaa näiden tehtävien toteuttamista tulevaisuudessa. 

Kun valtion virasto saa valtuutuksen käyttää valtion varoja tehtäviensä toteuttamiseen eduskunnan 

hyväksymän talousarvion kautta, tilinpäätöksen keskeinen tehtävä on myös osoittaa, kuinka hyvin 

talousarviopäätökset on onnistuttu toteuttamaan. Julkisen sektorin tilinpäätöksen tilivelvollisuuteen 

liittyvä olennainen sisältö on siinä, kuinka tuloksellisesti julkisen sektorin yksikkö on pystynyt 

käyttämään sille osoitettuja varoja asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. 

 

Budjettiperiaatteet ja perustuslain säännökset 

 

Valtiontaloutta koskeva hallitusmuodon VI luku uudistettiin 1990-luvun alussa useista syistä. 

Ensisijaisena tavoitteena oli vahvistaa ja täsmentää eduskunnan budjettivaltaa sekä muita 

valtiontalouteen liittyviä valtaoikeuksia. Lisäksi uudistus pyrki huomioimaan valtion taloudenhoidon 

kehityksen ja varmistamaan sen joustavuuden. Tavoitteena oli myös mahdollistaa valtion 

taloudenhoidon pitkäjänteinen kehittäminen. (Myrsky, 2010, 19.) 

Budjettiperiaatteet ovat keskeisiä eduskunnan budjettivallan kannalta, sillä ne on tarkoitettu 

suojaamaan tätä valtaa (Myrsky, 2010, 93). Niillä on merkitystä myös valtiosääntötulkinnoissa, joita 

tekevät esimerkiksi perustuslakivaliokunta ja oikeuskansleri. Periaatteet muodostuvat säädännäisen 
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oikeuden osaksi tullessaan viranomaisia ja virkamiehiä koskevan harkintavallan laillisuuskehään, 

jonka ulkopuolella ei voi käyttää valtiontaloudellista päätösvaltaa (Myrsky, 2010, 92; Myllymäki, 

2007, 59). 

Vuotuisuusperiaatteen mukaan talousarviossa olevat määrärahat on tarkoitettu vain yhdeksi 

kalenterivuodeksi kerrallaan. Tämän periaatteen tarkoituksena on turvata eduskunnalle mahdollisuus 

ohjata valtiontaloutta ja päättää valtion tuloista ja menoista. Vuotuisuusperiaatteen mukaisesti 

talousarvioon otettavien tulojen ja menojen tulee liittyä kyseiseen varainhoitovuoteen. Valtion 

talousarviosta annettuun lakiin (423/1988) lisättiin vuonna 2003 säännös (muutos 1056/2002, 6 a §) 

kohdentamisperusteesta. Sen mukaan tulo tai meno kohdennetaan siihen varainhoitovuoteen, jolle se 

lähinnä kuuluu, siten että määrärahat kattaisivat kaikki tiedossa olevat varainhoitovuoden menot. 

Säännöksessä ei käsitellä talousarvioon ilman perustetta sisällytettäviä menoja.  

Valtion talousarvion vuotuisuusperiaatteeseen liittyy kuitenkin joitain poikkeuksia. Suomen 

perustuslain (731/1993) mukaan määrärahat otetaan valtion talousarvioon kiinteinä määrärahoina, 

arviomäärärahoina tai siirtomäärärahoina. Siirtomäärärahaa saa siirtää käytettäväksi 

varainhoitovuoden jälkeen sen mukaan kuin lailla säädetään. Lisäksi talousarviossa voidaan antaa 

määrältään ja käyttötarkoitukseltaan rajoitettu valtuus sitoutua varainhoitovuonna menoihin, joita 

varten tarvittavat määrärahat otetaan seuraavien varainhoitovuosien talousarvioihin. Käytännössä 

siirtomäärärahojen ja valtuuksien käyttö on laajaa. Valtuusmenettelyä ja siirtomäärärahaa myös 

käytetään saman määrärahan yhteydessä ajoittain samanaikaisesti.  

Talousarvion selvyysperiaatteella tarkoitetaan, että talousarvion on oltava yksityiskohtainen ja 

yleiskatsauksellinen siten, että sen soveltamisessa ei tapahdu väärinkäsityksiä eikä soveltaminen ole 

liian vaikeaa (Myrsky, 2010, 113). 

 

Arvioita nykytilanteesta 

 

Talousarvion laadinta on muuttunut koko 2000-luvun ajan vähitellen yhä joustavammaksi ja 

moninaisemmaksi, jossa poikkeuksia on usein enemmän kuin pääsääntöjä. Poikkeusten käyttäminen 

ei kuitenkaan ole mitenkään systemaattista. 

Edellisessä luvussa esitetyllä 1990-luvun alun uudistuksella oli hyvät tavoitteet. Edellä mainitut 

kolme tavoitetta ovat hyvinkin relevantit myös tällä hetkellä. Eduskunnan budjettivallan tulisi 

edelleen olla keskeisin talousarvion laadintaa ohjaava tekijä. Valtion taloudenhoito on muuttunut ja 

on muuttumassa edelleen. Siksi myös valtion talousarvion vaikutuksia valtion taloudenhoidon 
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muutosten edistäjänä tai rajoittajana on perusteltua ottaa huomioon ja erilaisia menettelytapoja on 

syytä kriittisestikin arvioida.  

Yhtenä tavoitteena uudistuksella oli taata valtion taloudenhoidon joustavuus. On kuitenkin 

aiheellista pohtia, onko talousarvion laadinnassa joustavuus edennyt niin pitkälle, että se vaikuttaa 

negatiivisesti taloudenhoidon tehokkuuteen. Joustavuus voi heikentää myös keskeisten 

budjettiperiaatteiden toteutumista, mikä puolestaan saattaa vaikuttaa Myllymäen (2007, 59) 

esittämään harkinnanvallan laillisuuskehään. Erityisesti vuotuisuusperiaate ja selvyysperiaate 

näyttävät tällä hetkellä toteutuvan heikosti.  

Yhtenäiset valtion taloudenhoidon prosessit ja tietojärjestelmät sekä taloushallintotehtävien 

keskittäminen valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskukseen ovat tehostaneet talous- ja 

henkilöstöhallinnon prosesseja. Keskittäminen on myös tuonut volyymietuja ja osaamista toimintojen 

automatisoimiseksi. Jatkossa yhtenäisten prosessien kehittämisessä on kuitenkin yhä vahvemmin 

tunnistettu tarve entistä yhtenäisempiin käytäntöihin. 

Yhtenäisen data-aineiston hyödyntämisessä on edelleen mahdollisuuksia. Valtiokonttorissa on 

datakonttori-toiminta, keskuskirjanpito toimii tehokkaasti ja ammattitaitoisesti ja valtion talous- ja 

henkilöstöhallinnon palvelukeskus palvelee asiakkaitaan monin tavoin. Edelleen valtiolla olisi 

kuitenkin mahdollisuuksia lisätä systemaattista yhtenäisten aineistojen hyödyntämistä ohjauksessa ja 

johtamisessa.  

Valtion taloushallinnosta ei ole tehty uutta strategiaa sitten vuoden 2014 (Valtiovarainministeriö, 

2014) mutta valtiovarainministeriön konsernipolitiikkalinjaukset vuosille 2024–2027 sisältävät 

keskeiset strategiset kehittämissisällöt. Linjauksissa todetaan, että valtion yhteisten palveluiden 

perusajatus on varmistaa valtion kokonaisetu kustannusten, laadun, osaamisen ja yhteisen tiedolla 

johtamisen osalta. Yhteisten järjestelmien ja palveluiden tuottajaorganisaatioiden ylläpitäminen 

edellyttää asiakaskunnan koon ja tarpeiden tuntemusta. Valtiolle yhteisten palveluiden keskeiset edut 

ovat osaamisen keskittäminen, yhtenäiset prosessit, järjestelmien yhteentoimivuus, päällekkäisen 

työn vähentäminen ja palveluiden kokonaistaloudellisuus. Yhteisillä, keskitetyillä palveluilla 

varmistetaan parempi tuottavuus kuin hajautetulla palvelulla. 

Valtiokonttori ja valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskus ovat julkaisseet raportin 

”Valtion taloushallinnon kehittäminen – Taloushallinto johtamisen kumppanina”, jossa esitetään 

nykyiset tavoitteet ja kehityskohteet (Lappalainen, Palkeet & Skog, 2024). Taloushallinnon 

kehittämisen tärkeimpänä tavoitteena pidetään modernien, sujuvien ja tuloksellisten yhteisten 

toimintatapojen ja palvelujen tavoittelua valtionhallinnossa. Tavoitteiden saavuttamisessa 

avainasemassa ovat organisaatiot, jotka tuottavat yhteisiä palveluja eri toimialoilla. Nämä pyrkivät 
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varmistamaan valtion virastoille ja laitoksille laadukkaat, kehittyvät ja kustannustehokkaat 

tukipalvelut, jotta ne voivat keskittyä ydintoimintaansa. 

Kehittämissuunnitelman (Lappalainen ym., 2024) mukaan valtion taloushallinnon muutos- ja 

kehittämistarpeista korostuvat toimintakyvyn varmistaminen muuttuvassa toimintaympäristössä, 

lisäarvon tuottaminen johtamiselle ja ydintoiminnalle sekä uusien teknologioiden, erityisesti data-

analytiikan ja tekoälyn hyödyntäminen valtion taloushallinnon laadun, tuottavuuden ja 

taloudellisuuden kehittämiseksi. Suunnitelmassa on myös tunnistettu se, että sisäisen valvonnan ja 

riskienhallinnan merkitys korostuu muuttuneessa toimintaympäristössä. Tehokkaan ja luotettavan 

sisäisen valvonnan järjestäminen tukee nykyisessä toimintaympäristössä keskitetyn taloushallinnon 

mukaisia tavoitteita ja hyötyjä.  Laajennettaessa kokonaisuuden tarkastelua siten, että sisäisen 

valvonnan ja riskienhallinnan järjestäminen otetaan mukaan, keskitetyn ja yhtenäisen toimintamallin 

hyödyt korostuvat entisestään. 

Edellä kuvattujen tavoitteiden välille jää kuitenkin jännitteitä keskittämisen ja asiakaskohtaisen 

painotuksen välillä. Talousarvion laadinnassa samaa asia ilmenee korostettaessa kirjanpitoyksikkö- 

ja ministeriökohtaista budjettivapautta ja joustavuutta sekä toisaalta yhtenäisten ja selkeiden 

ratkaisujen merkitystä.   

 

Mitä valtion taloudenhoito voisi olla 2030-luvulle siirryttäessä? 

 

Voisimmeko tarkastella kokonaisuutta kustannus-hyötyanalyysin avulla? Voisimme pohtia, millaista 

seurantaa ja raportointia tarvitsemme tilivelvollisuuden toteuttamiseksi ja päätöksentekomme tueksi 

sekä arvioida, kuinka paljon eri vaihtoehdot tulevaisuudessa maksavat, jos hyödynnämme 

automatisaation mahdollisuuksia mahdollisimman laajasti ja samalla rakennamme prosesseihin 

luotettavat kontrollit. Onko meillä toiminnallisia tai rakenteellisia esteitä, jotka estävät meitä 

olennaisesti kehittämästä kokonaisuutta? Mitä valtion taloudenhoito voisi olla 2030-luvulle 

siirryttäessä; tavoitteet, rakenteet (organisaatiot) ja prosessit, talousarvio, kirjanpito ja tilinpäätökset? 

 

Kehityksen haasteet 
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Moninkertainen kirjanpito on lähtökohtaisesti monimutkainen ja vaatii jonkin verran 

erityisosaamista. Moninkertaisen kirjanpidon kirjauskombinaatioiden monimutkaisuus ja 

mahdollinen epäsymmetrisyys lisäävät edelleen kirjanpidon hoitamisen ja tehostamisen haastavuutta. 

Erilaiset menettelytavat voivat myös osaltaan heikentää talousarvion toteutumisesta ja 

tilinpäätöksestä muodostettavan oikean ja riittävän kuvan tuottamista.  

Kehitystyötä on mahdollista jatkaa vähitellen. Jos kuitenkin samanaikaisesti halutaan säilyttää 

talousarvion laadintaan liittyvä moninaisuus ja joustavuus, ovat yhtenäistämis- ja 

automatisointimahdollisuudet rajalliset. Seuraavassa tarkastellaan kehityksen haasteita ja sen jälkeen 

eräitä menettelytapoja, joita yhtenäistämällä taloudenhoidon tehokkuutta olisi mahdollista parantaa.  

 

Talousarviomenettelyt ovat epäyhtenäisiä ja monimutkaisia 

 

Talousarvion laadinnassa on tapahtunut muutoksia, jotka vaikeuttavat oikean ja riittävän kuvan 

saamista rahavirroista erityisesti budjetin ohjaavan tavoitteen näkökulmasta. Tämä koskee sekä 

talousarvioon otettavia tulosarvioita ja määrärahoja. Menettelyt ovat vaikuttaneet myös 

tilinpäätöksessä annettavan oikean ja riittävän kuvan muodostumiseen talousarvion toteutumisesta. 

Valtiontalouden tarkastusvirasto on talousarvion yhtenäisyyteen kohdistuneessa tarkastuksessaan 

(VTV, 2020) selvittänyt erilaisia talousarviomenettelyitä ja talousarvion laadinnan yhtenäistä 

toteuttamista. 

Tarkastuskertomuksen mukaan vuoden 2019 talousarvion laadintamenettelyt eivät ole 

yhtenäisiä eri hallinnonaloilla. Laadintamenettelyt eivät ole yhtenäistyneet vuosina 2015–2019, ja 

epäyhtenäisyys on kasvanut vuoden 2020 talousarviossa. Epäyhtenäisyyttä on talousarvion 

lukurakenteessa, momenttien käyttötarkoituksissa sekä tulojen ja menojen kohdentamisperusteissa. 

Epäyhtenäisyyttä aiheuttavat erityisesti niin sanottujen sekamomenttien laaja käyttö, palkkojen 

maksaminen muilta kuin toimintamenomomenteilta, laajojen ja monimuotoisten momenttien 

päätösosien paljous ja valtion talousarviosta annetusta asetuksesta säädetyistä kohdentamisperusteista 

poikkeaminen. (VTV, 2020.)  

Lisäksi perustuslain (731/1999) 85 §:ssä säädettyjen valtuuksien ja monivuotisten 

siirtomäärärahojen päällekkäinen budjetointi on niin yleistä, että se vaikeuttaa merkittävästi hallinnon 

sitoumusten kokonaiskuvan hahmottamista. Valtuuksia ja monivuotisia siirtomäärärahoja tulisi 

käyttää yhdessä vain erityistapauksissa. Myös vuosittaisen todellisen menotason ja määrärahatarpeen 

arviointi on muuttunut haasteellisemmaksi. 
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Sekamomenttien määrä on lisääntynyt 

 

Sekamomenteilla tarkoitetaan tilannetta, jossa talousarvion laadintamääräysten 

(Valtiovarainministeriö, 2023) mukaista momenttitunnuksen vakiosisältöä täydennetään uudella, 

vakiosisällöstä poikkeavalla, käyttötarkoituksella. Tämä voi ilmetä esimerkiksi niin, että 

siirtotalouden menoihin, esimerkiksi valtionavustuksiin, osoitettua määrärahaa on mahdollista 

käyttää myös palkkamenoihin tai muihin kulutusmenoihin. 

Valtiontalouden tarkastusviraston vuonna 2020 julkaistun tarkastuksen mukaan vuoden 2019 

talousarviossa sekamomenttien käyttö oli lisääntynyt noin 30:lla vuodesta 2014. Sekamomentteja 

käytettiin laajasti sekä kulutus- että siirtomenomomenteilla, erityisesti seuraavissa ministeriöissä: 

• Maa- ja metsätalousministeriö: 21 sekamomenttia 

• Työ- ja elinkeinoministeriö: 21 sekamomenttia 

• Opetus- ja kulttuuriministeriö: 20 sekamomenttia 

• Sosiaali- ja terveysministeriö: 19 sekamomenttia 

 

 

Kuva 1. Sekamomentit pääluokittain (VTV, 2020) 
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Sekamomenttien määrää olisi mahdollista vähentää merkittävästi. Joissakin tapauksissa ne 

voivat olla perusteltuja ja tarpeellisia, eikä niiden poistaminen ole sinällään itseisarvo. 

Sekamomenttien vähentäminen merkitsisi jossain määrin paluuta 2000-luvun alkuun, jolloin valtion 

virastojen ja laitosten toiminnan rahoitus keskitettiin kunkin viraston toimintamenomomentille. 

Nykyisessä talousarviossa on monia talousarviomomentteja, jotka toimivat tehokkaasti suurempina 

kokonaisuuksina sisältäen erilaisia menolajeja. Näiden momenttien poistaminen ei olisi välttämättä 

tarpeellista. Toisaalta ei ole yleisiä perusteita käyttää sekamomentteja laajasti erilaisten, osin 

perustelemattomien, talousarviojoustojen mahdollistamiseksi. 

 

Kohdentamisperusteet ovat epäyhteneväiset 

 

Menot ja tulot kohdennetaan talousarviokirjanpidossa ja tilinpäätöksen talousarvion toteutumista 

osoittavalle laskelmalle eri tavoin. Käytettävistä kohdentamisperusteista säädetään laissa valtion 

talousarviosta (423/1988) sekä asetuksessa valtion talousarviosta (1243/1992). Kuitenkin 

eduskunnan tekemässä talousarviopäätöksessä voidaan poiketa näistä kohdentamisperusteista 

vapaasti. Talousarviossa on myös käytetty poikkeamamahdollisuuksia laajasti. Nämä koskevat 

valtion talousarvioasetuksen kohdentamisperusteista tai valtiovarainministeriön talousarvion 

laadintamääräyksen lähtökohdista poikkeavia ratkaisuja. Ministeriö on viime vuosina kiristänyt 

määräystä, mutta sillä on ollut vaikutusta vain yksittäisissä pääluokissa. 

Menojen kohdentamisessa voitaisiin hyödyntää nykyistä johdonmukaisemmin 

talousarviolainsäädännössä määriteltyjä kohdentamisperusteita. Kohdentamisperusteiden sääntelyn 

sitovuutta ja mahdollisten poikkeamien harkitumpaa toteuttamista olisi syytä arvioida uudelleen. 

Erityisesti valtion talousarviosta annetun asetuksen (1243/1992) 5 a §:ssä säädetyn suoriteperustetta 

vastaavan perusteen käyttö voisi monissa tapauksissa olla käytännön kannalta toimivin ja 

ymmärrettävin vaihtoehto. Tämä peruste voidaan ottaa käyttöön myös ilman säädösmuutosta. 

Erityisesti siirtotalouden menojen kohdentamisperusteita voitaisiin todennäköisesti laajasti 

yhtenäistää. Samalla tulisi pyrkiä yhtenäistämään hallintoprosesseja koskevia erillissäädöksiä siten, 

että myös varsinaiset valtionapuprosessit voitaisiin mahdollisimman pitkälti yhtenäistää. 

Kohdentamisperusteiden yhdistämisen kanssa näin voitaisiin lisätä valtion taloudenhoidon 

tehokkuutta. Tällöin prosessit sekä kirjanpito ja raportointi voitaisiin pitkälti automatisoida, ja 

prosesseihin voitaisiin rakentaa toimivat kontrollit. 

 

Valtion sisäisi transaktioita on runsaasti 
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Valtiolla on huomattava määrä kirjanpitoyksiköiden välisiä kirjanpitotapahtumia. Valtion sisäisiä 

kirjanpitotapahtumia käsitellään myös juoksevassa kirjanpidossa usealla eri tavalla. Näiden 

tapahtumien perusteita sekä sisäisen toiminnan menettelytapoja tulisi arvioida kriittisesti, ja sisäisten 

tapahtumien määrää olisi suositeltavaa vähentää. Koponen ja Oulasvirta (2020, 76) esittävät 

kirjassaan: ”Itse asiassa tällaisia sisäisiä tapahtumia ei pitäisi olla lainkaan… erityisesti talousarvion 

toteutumisen kannalta eriaikaiset kohdentamiset tuottavat harmia.” Sisäisten transaktioiden määrä on 

merkittävä ja menettelyitä on laajennettu myös virastojen sisäisiin tapahtumiin. Sisäisten 

transaktioiden osalta tulisi pitää mielessä, että valtion talousarviotalous on kuitenkin yksi 

kirjanpitovelvollinen, vaikka se käytännössä jakautuu kirjanpitoyksiköihin. 

Valtion taloudenhoidossa sisäisten transaktioiden laaja käyttö on yksi olennainen tekijä, mikä 

tekee kirjanpidosta monimutkaista. Hallinnon sisäisten transaktioiden käsittely on monimuotoista ja 

työlästä. Siitä huolimatta, että ne joissakin tilanteissa ovat perusteltuja, suurimmaksi osaksi ne eivät 

ole välttämättömiä. Sisäiset transaktiot aiheuttavat huomattavan määrän hallinnollista työtä ja 

heikentävät kirjanpidon automatisoinnin mahdollisuuksia tulevaisuudessa. Kyseessä on kuitenkin 

pääasiassa hallinnon sisäinen resurssien jako, joka tapahtuu muutoinkin tulosohjattavien virastojen 

välillä. Esimerkiksi sektoritutkimuslaitosten kohdalla tavoiteltavaa on ollut hankkia merkittävä osa 

rahoituksesta ulkopuolisilta tahoilta, mutta käytännössä suuri osa tästä rahoituksesta tulee valtion 

muilta virastoilta ja siten talousarvion eri määrärahoista.  

Sisäisten transaktioiden osalta tulisi harkita, että muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta 

tapahtumat ja niihin liittyvät järjestelyt kyseenalaistettaisiin. Asianmukaisia poikkeuksia olisivat 1) 

EU-osarahoitus, 2) ELY-keskusten rahoitus ja 3) Suomen Akatemian tutkimusrahoitus. Muiden 

osalta voitaisiin harkita, että erät budjetoitaisiin suoraan virastojen toimintamenomomenteille. Näitä 

ohjattaisiin tulosohjauksen keinoin. 

Viime vuosina valtio on järjestänyt osan toiminnastaan yhtiömuotoon, joka aiemmin toimi 

talousarviotalouden piirissä. Lisäksi valtiolla on ollut useita erityistehtäväyhtiöitä. Osalla yhtiöistä 

merkittävä osa liikevaihdosta kertyy kuitenkin myynnistä valtiolle. Nämä eivät kuitenkaan 

lähtökohtaisesti ole sisäisiä transaktioita, koska valtio ei laadi konsernitilinpäätöstä. 

 

Siirtomäärärahoja käytetään laajasti ja siirtyvät erät ovat kasvaneet 

 

Valtiontalouden tarkastusvirasto on käsitellyt laajasti siirtomäärärahoihin liittyviä toimintatapoja 

tarkastuksessaan ”Siirtomäärärahojen mitoittaminen” (VTV, 2025).  Kehysmenettely asettaa julkisen 

talouden vuosille 2025–2028 laaditun suunnitelman mukaan enimmäismäärän noin 85 prosentille 
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valtion talousarviomenoista. Käytännössä vuotuinen kehys asettaa myös vähimmäismäärän, koska 

hallinnonaloilla ei ole kannustimia poiketa talousarvioehdotuksessaan kehyksestä myöskään 

alaspäin. (VTV, 2025.) 

Kehysmenettely ohjaa hallinnonaloja mitoittamaan määrärahojaan kehyksen mukaisesti. 

Hallinnonalat pyrkivät usein mitoittamaan määrärahojaan kehysmenettelyssä sovittuun 

maksimitasoon, eikä määrärahan tosiasiallista tarvetta välttämättä aina arvioida kriittisesti. Jos 

välitöntä tarvetta määrärahalle ei ole kokonaisuudessaan, budjetointi voi tapahtua siirtomäärärahoina, 

jolloin niiden käyttö voi tapahtua tulevina vuosina. Talousarvio laaditaan kehyksen mukaisena mutta 

käytettäessä siirtomäärärahoja, määrärahojen käyttö voi tapahtua vasta tulevina vuosina. Kehyksen 

maksimointiin tähtäävä budjetointi voi johtaa myös hyvin pienien erien tarkkaan budjetointiin 

suhteessa valtion kokonaistalouteen. Nämä pienet erät voivat liittyä kaikkiin menoihin, tuloihin ja 

taseisiin, sekä usein hallinnon sisäisiin eriin. Kehysmenettely palvelee kuitenkin hyvin sitä 

tarkoitustaan, jonka takia se on otettu käyttöön eli talousarvion enimmäismitoituksen hallintaa.  

 

 

KUVA 2: Siirtomäärärahojen kasvu talousarviossa 2002-2023 (VTV, 2025) 

 

Kuviosta on nähtävissä, että siirtomäärärahojen käyttäminen budjetoinnissa on lisääntynyt 

merkittävästi. Valtion talousarviossa monet määrärahat budjetoidaan siirtomäärärahoina. 

Siirtomäärärahan ominaisuus on, että sen käyttämätön osa voidaan siirtää seuraavalle vuodelle ja tätä 

siirtoa voidaan jatkaa jopa neljän vuoden jaksolle. Siirtomäärärahojen vuosittain siirtyvä erä on 
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pitkään ollut melko vakiintunut. Viime vuosina nämä erät ovat kuitenkin kasvaneet merkittävästi. 

Muutamina vuosina on ollut yksittäisiä kertaluonteisia suuria siirtyviä eriä, jotka ovat vaikuttaneet 

laskelmaan, mutta ne ovat helposti tunnistettavissa ja tarjoavat olennaisen selityksen eroille. 

 

 

KUVA 3: Siirtyvien erien määrä vuoden 2023 valtion tilinpäätöksessä (VTV, 2025) 

 

Määrärahojen mitoitukseen tulee kiinnittää nykyistä enemmän huomiota, sillä nykyinen 

yhteensä liki 10 miljardin euron siirtyvä erä ei ole kestävällä tasolla. Monivuotisia siirtomäärärahoja 

tulisi hyödyntää vain tarkoin määritellyissä tilanteissa, ja määrärahojen mitoitusta tulisi hallinnoida 

huolellisesti. Siirtomäärärahojen käyttöön ja mitoitukseen liittyviä valvontatoimenpiteitä tulisi 

tehostaa. 

Siirtomäärärahojen budjetointi ja niiden käyttöön liittyvä talousarviokirjanpito aiheuttavat 

usein lisätyötä ja vaikeuttavat taloudenhoidon automaation käyttöönottoa. Siirtomäärärahoja 

seurataan talousarviokirjanpidossa erillisellä numerotunnuksella, joka muodostuu yksilöivästä 

numerotunnuksesta, myöntämisvuodesta ja alkuperäisen momentin pääluokka-, luku- ja 

momenttitiedosta. Kun useissa tapauksissa sama meno voidaan kohdentaa kuluvan vuoden 

talousarvion käytöksi tai aikaisemmilta vuosilta siirtyneiden määrärahojen käytöksi, tämä lisää 

osaltaan taloushallinnon monimutkaisuutta. Siirtomäärärahojen käytön lisääntymisellä ja siirtyvien 

erien määrän kasvulla on siten yhteys myös taloushallinnon tehokkaaseen toteuttamiseen.  

Siirtomäärärahat ja suuret siirtyvät erät hämärtävät menojen budjetoinnin läpinäkyvyyttä ja 

siten eduskunnan budjettivaltaa. Siirtomäärärahat katetaan sen varainhoitovuoden talousarviossa, 

johon ne on otettu. Käyttämättä jäänyt määrärahan osuus siirretään seuraavalle vuodelle, ja sitä 
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seurataan talousarviokirjanpidossa tunnuksella, joka osoittaa, että kyseessä on siirtynyt erä. 

Varainhoitovuoden talousarvion näkökulmasta siirtomäärärahat merkitsevät menojen etupainotteista 

esittämistä ja tuloarvioilla rahoittamista. 

Kehysmenettelyn mahdollistamia joustoja voidaan tarkastella kriittisesti. Näissä on usein kyse 

resurssien uudelleenjärjestelystä hallinnon sisällä. Lopulta kyse on siitä, mihin poliittisen 

päätöksenteon painopisteet asetetaan kehyksen kokonaisuuden sisällä.  

 

Säädöksissä on jotain tehokkuutta edistäviä uudistamismahdollisuuksia 

 

Valtion taloudenhoidon ja tilinpäätösraportoinnin kokonaisuus on säädösten näkökulmasta 

kohtuullisen toimiva ja nykyiset säännökset mahdollistavat myös toiminnallisten parannusten 

tekemistä. Joitain taloudenhoidon tehokkuutta edistäviä säännösmuutoksia olisi kuitenkin 

mahdollista harkita. 

Vuoden 2010 Hallituksen esityksessä (HE 158/2010 vp) ehdotettiin perustuslain 84.2 §:n 

muuttamista. Ehdotus kuului seuraavasti: ”Talousarviosta voidaan jättää pois arvio valtion 

lainanotosta ja määräraha valtionvelan lyhentämiseen. Talousarviossa on kuitenkin osoitettava, miten 

siihen otetut määrärahat katetaan.” Hallituksen esityksessä muutosta perusteltiin sillä, että 

lainatuloarvion ja velan lyhennysmäärärahan jättäminen pois talousarviosta tekisi talousarviosta 

nykyistä läpinäkyvämmän. Talousarvion yli- tai alijäämä kävisi ilmi suoraan talousarviosta. Esitys 

kuitenkin raukesi eduskunnassa. Tasapainoperiaate on kansallinen säännös, lisäksi lainanottovaltuus 

säilyisi eduskunnalla. Muutos mahdollistaisi sen, että ottolainat ja niiden lyhennykset voitaisiin 

käsitellä talousarvion laadinnassa, seurannassa ja raportoinnissa eri lailla, mikä parantaisi sekä 

talousarvion että tilinpäätöksen ymmärrettävyyttä.  

Talousarviosta olisi mahdollista poistaa ne harvalukuiset antolainamomentit, jotka siellä ovat. 

Nämä voitaisiin siirtää talousarvion ulkopuolelle muualta hallinnoitavaksi, mikäli niitä pidetään 

edelleen tarpeellisina. Korkotukilainamomenttien ja -valtuuksien osalta ne voisivat säilyä budjetissa. 

Tämä lähestymistapa saattaisi olla yksinkertaisin tapa luopua antolainoista talousarviossa.  

Talousarviolainsäädäntö sisältää erilaisia menetelmiä omaisuuden arvostamiseen verrattuna 

kirjanpitolakiin (1336/1997). Erityisesti omaisuuden arvostamista käsittelevät säännökset voitaisiin 

kohtuullisen helposti yhdenmukaistaa kirjanpitolain vaatimusten kanssa. Tämä lähestymistapa 

edistäisi omaisuuden arvostuksen yhdenmukaisuutta muiden organisaatioiden keskuudessa, 

parantaisi vertailukelpoisuutta ja tekisi arvostamisperiaatteiden käytöstä useimmille tilinpäätöksen 

käyttäjille ymmärrettävämmän.  
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Kehitysmahdollisuudet ja -tavoitteet 

 

Taloudenhoidon tehostaminen automaatiota lisäämällä 

 

Kirjanpitotapahtumien rekisteröinnin automatisoinnin lisäämisessä on haasteita. Moninkertaisen 

kirjanpidon kirjausyhdistelmien monimutkaisuus ja epäyhtenäisyys vaikeuttavat osaltaan 

tekoälypohjaisen tiliöinnin käyttöönottoa. Yhtenäiset kirjauskäytännöt mahdollistaisivat keskitetyn 

ennustamisen kirjanpitoyksikkökohtaisen ennustamisen sijaan. Valtion seurantakohdemalli on 

kuitenkin melko monimutkainen. Automatisoinnin lisääminen edellyttäisi yhtenäisiä periaatteita, 

jolloin validointisäännöt voitaisiin laatia ja ennustaminen olisi tarkkaa. Lisäksi valtio on vain yksi 

asiakas eikä tekoälypohjaisen kirjanpidon kehittäminen välttämättä motivoi toimittajaa. Vaikka 

käytössä ovat yhteiset tietojärjestelmät ja suurelta osin yhtenäiset prosessit, prosesseissa on monia 

kirjanpitoyksikkökohtaisia poikkeuksia. Prosessien epäyhtenäisyys haittaa osaltaan automatisoinnin 

kehittämistä. Nämä aiheuttavat lisätyötä palvelukeskukselle ja voivat tulevaisuudessa vaikeuttaa 

automaation ja toimivien kontrollien rakentamista. 

Tekoäly ja automaatio voitaisiin ottaa käyttöön nopeutetusti valtion taloushallinnossa, vaikka 

se saattaisi vaikuttaa kirjanpidon luotettavuuteen. Tämä ei ole hyväksyttävää, erityisesti talousarvion 

toteutumisen seurannan näkökulmasta. Lisäksi yleisen luottamuksen säilyttämiseksi on erittäin 

tärkeää, että valtio maksaa menonsa oikeanmääräisinä oikeille maksunsaajille ja perii tulonsa oikein 

määritellyiltä ja oikeilta maksajilta. Automatisointi pitää voida toteuttaa niin, että kirjanpito pysyy 

luotettavana – tämä on ainoa mahdollinen vaihtoehto. Tehostamista ei tulisi tehdä luotettavuuden 

kustannuksella. 

Kuten edellä on todettu, niin yhtenäiset prosessit ja tietojärjestelmät sekä 

taloushallintotehtävien keskittäminen palvelukeskukseen ovat tehostaneet talous- ja 

henkilöstöhallinnon prosesseja. Keskittäminen on myös tuonut volyymietuja ja osaamista toimintojen 

automatisoimiseksi. Vaikka valtion talous- ja henkilöstöhallinnon prosessit ja tietojärjestelmät ovat 

yhtenäiset, niin edelleen kirjanpitoyksiköillä on käytössä useita erillisiä taloudenhoitoon liittyviä 

tietojärjestelmiä, jotka työllistävät niin kirjanpitoyksikköä kuin myös palvelukeskusta sekä 

aiheuttavat lisäkustannuksia suhteessa siihen, jos tehtävät pyrittäisiin hoitamaan yhteisiä 

tietojärjestelmiä käyttäen. Edelleen palvelukeskuksessa luodaan uusia liittymiä jatkuvasti 

kirjanpitoyksiköiden tarpeiden pohjalta. Olisikin toivottavaa, että tarvetta substanssijärjestelmille ja 

sitä kautta myös kirjanpitoyksikkökohtaisille prosesseille ja kontrolleille arvioitaisiin aina ennen kuin 

päätetään niiden käyttöönotosta. Yhteisistä prosesseista ja tietojärjestelmistä poikkeavat ratkaisut 
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eivät ole välttämättä kustannustehokkaita, minkä lisäksi ne tuovat kokonaisuuteen monimutkaisuutta, 

erilaisia riskejä sekä sitä kautta erilaisia kontrollitarpeita. Osin keskitettyihin taloudenhoidon 

tietojärjestelmiin rakennetut kontrollit eivät edes kata substanssijärjestelmistä siirtyviä tietoja, mikä 

on johtanut siihen, että keskitetyissä järjestelmissä todettavat virheet ja puutteet ovat seurausta 

substanssijärjestelmissä olevista kontrollipuutteista. Kontrollit tulisi pyrkiä luomaan virheitä ja 

väärinkäytöksiä ennalta ehkäisevästi, koska ne ovat kaikista tehokkaimpia. Virheiden korjaukset 

aiheuttavat usein tehottomia erillisprosesseja, kuten takaisinperintöjä. Yhtenäisissä tietojärjestelmissä 

ja keskitetyllä kehittämisellä on myös laajemmat mahdollisuudet automatisoida toimintoja itse 

tuotannon tietojärjestelmien ulkopuolisilla ratkaisuilla, kuten robotiikalla tai tekoälyllä, mihin 

yksittäisellä kirjanpitoyksikkökohtaisella ratkaisuilla ei olisi mahdollisuutta päästä.   

Tavoitteena tulisi olla mahdollisimman yhtenäiset prosessit ja yhtenäinen kontrolliympäristö. 

Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskuksen prosessit ovat pääosin yhtenäisiä joitakin 

poikkeuksia lukuun ottamatta. Tältäkin osin on painopistettä jo siirretty prosessien 

standardisoimiseen ja yhtenäistämiseen. Merkittävämpiä eroja prosesseissa on todettu 

kirjanpitoyksiköiden osuudessa ja sitä kautta myös yhtenäistämisen mahdollisuuksia olisikin 

mahdollista sieltä etsiä. Tulevaisuudessa kirjanpitoyksiköiden prosessien, toimintojen ja kontrollien 

yhtenäistämiseen tulisi kiinnittää enemmän huomiota.  

Valtion taloudenhoidon tehokkuus on riippuvainen prosessien yhdenmukaisuudesta ja 

vahvoista ennalta ehkäisevistä kontrolleista. Erityisesti huomiota tulisi kiinnittää kontrolleihin, jotka 

varmistavat tiedon toimittamisen oikea-aikaisesti, oikein ja hyväksyttynä valtion talous- ja 

henkilöstöhallinnon palvelukeskuksen prosessoitavaksi. Kontrollien tulisi myös olla pitkälti 

automatisoituja. Tätä tukee prosessien yhtenäisyys, yhtenäiset tietojärjestelmät sekä säännösten 

yksinkertaisuus selkeys ja ylipäänsä niiden noudattaminen. Nämä mahdollistavat käytettävien 

tietojärjestelmien laajemman tiedon tallentamista ja käsittelyä koskevien kontrollien kehittämisen, ja 

se vähentää virheitä ja puutteita, kun ehkäisevien kontrollien ohjaava vaikutus on suuri. 

 

Laskentatoimen datan parempi hyödyntäminen 

 

Valtiolla on kansainvälisesti tarkasteltuna poikkeuksellisen laadukkaat ja yhtenäiset taloudenhoidon 

tietojärjestelmät sekä yhdenmukainen kirjanpidon ja osittain muu laskentatoimen data. Näiden 

resurssien keskitetty hyödyntäminen on kuitenkin jäänyt mahdollisuuksiin nähden vähäiseksi. 

Valtiolla olisi mahdollisuuksia hyödyntää saatavilla olevaa tietoa systemaattisemmin ja 

tehokkaammin keskitetysti kuin nykyisin tehdään. 
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Valtion laskentatoimessa ei ole konsernitasolla ollut vastaavanlaista controller-toimintoa kuin 

yrityksissä ja muissa yhteisöissä. Valtion talousarviosta annetun lain (423/1988) 24 e §:ssä ja 24 f 

§:ssä säädetään nykyisestä valtiovarain controller -toiminnosta. Valtiovarain controller -toiminnon 

tehtävät liittyvät nykyisellään kuitenkin hallituksen vuosikertomuksen oikeiden ja riittävien tietojen 

varmistamiseen ja talouden ohjaus- ja raportointijärjestelmien kehittämiseen. Nykyisessä tilanteessa, 

jossa yhtenäistä ja luotettavaa dataa on runsaasti käytettävissä, tämän datan keskitetyllä analysoinnilla 

voitaisiin nykyistä enemmän tukea kirjanpitoyksiköitä näiden tehtävissä. Keskitetyn controller-

toiminnon tavoitteena voisi olla tarjota asiantuntevaa tukea alueilla, joilla on kirjanpitoyksiköissä 

osaamisvajetta. Osaltaan toiminto voisi myös edistää valtion taloudenhoidon tehokkuutta erilaisia 

budjetointiratkaisuja arvioimalla.  

Tarkastusviraston kokemusten perusteella yhtenäisestä datasta voidaan tehokkaasti tuottaa 

tietoa monenlaisiin käyttötarkoituksiin. Hallinnon keskitetty toimija voisi tuottaa eri hallinnon 

tasoille hyödyllistä tietoa. Tämä voisi kokonaisuutena vähentää nykyisten resurssien tarvetta ja 

muutos voisi olla hallitusti toteutettavissa. Keskitetty toiminto ei välttämättä edellyttäisi suuria uusia 

resursseja, vaan kyse olisi pitkälti olemassa olevan tiedon hyödyntämisestä. Koko valtiokonserniin 

riittävää voisi olla hyvin pieni tiimi, joilla olisi erityisen hyvä osaaminen datan hyödyntämisessä eri 

tavoin. 

 

Osaamisen kehittäminen 

 

Valtion taloudenhoidon osaaminen on korkeatasoista erityisesti valtion talous- ja henkilöstöhallinnon 

palvelukeskuksessa, Valtiokonttorissa ja valtionvarainministeriössä. Kirjanpitoyksiköissä on myös 

hyvin laajaa ja syvällistä osaamista vaikka palvelukeskuksen vastuulla olevien prosessien käytännön 

toteutuksesta niissä ei välttämättä ole täyttä näkyvyyttä. Osaaminen luo vankan perustan tulevalle 

kehitykselle sekä varmistaa valtion taloudenhoidon tehokkuuden ja luotettavuuden. Jatkuvaa 

oppimista ja perehtymistä tarvitaan kuitenkin kaikilla tasoilla, koska toimintaympäristö muuttuu 

nopeasti. Valtiokonttori ja esimerkiksi HAUS kehittämiskeskus Oy ovat myös tehneet merkittävää 

työtä taloushallinnon osaamisen kehittämisessä.  

Valtion taloudenhoidossa on useita erityispiirteitä, joiden osaamista voi olla hyvin vaikeata 

yksityisellä sektorilla tai muussa julkisessa hallinnossa kerryttää. Talousarviomenettelyihin liittyvää 

osaamista ei käytännössä voi kerryttää muutoin kuin työskentelemällä valtion taloudenhoidon 

tehtävissä. Valtuusmenettelyyn kokonaisuutenaan liittyvät erityispiirteet ovat käytössä ainoastaan 

valtioympäristössä. Valtuuksien tarkoituksenmukainen käyttö voisi ratkaista joitain talousarvion 
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laadintaan ja talousarvion toteutumisen seurantaan liittyviä haasteita. Yleisesti ottaen osaaminen on 

parantunut, mutta valtuusmenettelyn käyttöä tulisi hallita kattavammin. 

Osaamisemme mahdollistaa valtion taloudenhoidon nostamisen maailman parhaiden 

joukkoon. Jatkuvuuden varmistamiseksi on olennaista, että turvaamme laadukkaan julkisen sektorin 

taloushallinnon koulutuksen säilymisen yliopistotasolla. 
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Johdanto 

 

Mahdollisesti ensimmäinen Seurakuntien tilisääntö ja tilintarkastajan ohjesääntö (1946a) 

hyväksyttiin kirkkohallituksen täysistunnossa 28.5.1946 vain kaksi vuotta kirkkohallituksen 

perustamisen jälkeen (Kirkkohallituksen jaostoistunnon pöytäkirja, 1946b). Toki tätäkin ennen on 

ollut tarkkojakin sääntöjä siitä, miten kirjanpito ja muu taloushallinto seurakunnissa pitää järjestää. 

Tästä pitivät huolen niin kirkkolaki kuin muiden lakien ja asetusten säädökset. Sittemmin ohjetta on 

päivitetty lainsäädännön muuttumisen myötä. Esimerkiksi vuoden 1960 Seurakuntien kirjanpito-

oppaassa todettiin, että koska kirkollisverotus oli äskettäin saatettu ennakkoperinnän alaiseksi ja 

verotusta koskevia säädöksiä oli muutenkin muutettu, oli kirkkohallituksen toimesta uudistettu 

seurakuntien tilinpidosta annetut ohjeet. 

Tietokoneet ja tietojen julkisuus mainittiin vuoden 1973 Seurakuntien kirjanpidon oppaassa. 

Sen johdannossa kerrotaan, että talouselämän alueelta vaaditaan nykyään entistä enemmän tietoja 

julkisuuteen ja että tämä vaatimus koskee erityisesti julkisiin yhteisöihin. Oppaan laatimisen eräänä 

lähtökohtana kerrotaan olleen kuntien talouslaskennan uudistus, johon seurakuntien tilinpidon 

tarkistus omalta osaltaan niveltyy. Samaa niveltymistä kuntien taloushallintoon ja kirjanpitoon on 

harrastettu myös myöhemmissä eri nimillä julkaistuissa seurakuntien kirjanpidon ja laskentatoimen 

oppaissa. 

Ohjeiden selkeänä tavoitteena on ollut ohjata seurakuntien kirjanpidon yhteneväisyyttä ja 

samalla kerätä koko kirkkoa koskevaa tilastoa muun muassa varojen käytöstä ja omaisuuden 

määrästä. Vuonna 1999 kaikki seurakunnat siirtyivät soveltamaan kirjanpitolakia (1336/1997). 

Tämän seurauksena laskelmien kaavat uudistettiin ja muun muassa kiinteän omaisuuden kirjaaminen 

selkeytettiin ja taseaktivointi ja suunnitelmanmukaiset poistot otettiin käyttöön kaikissa 

seurakunnissa. Puhuttiin liikekirjanpidon soveltamisesta seurakuntataloudessa. Vuodesta 2012 alkaen 

Kirkkohallituksen antamat ohjeet muuttuivat suurelta osin määräyksiksi, kun Kirkon palvelukeskus 

perustettiin. Siitä myöhemmin lisää. 

 

Kirkon keskusrahasto ja kirkkohallitus 

 

Kirkon keskusrahasto on Suomen evankelis-luterilaisen kirkon rahasto, josta rahoitetaan kirkon 

keskushallinnon kulut ja kirkon työntekijöiden eläkkeet. Keskusrahaston rahoittavat kirkon 

seurakunnat, jotka maksavat kirkkolain (652/2023) määräämänä kirkollisveron tuottoon perustuvaa 

keskusrahastomaksua. 
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Suomen evankelis-luterilaiseen kirkkoon perustettiin kirkkohallitus vuonna 1944 hoitamaan 

toisen maailmansodan aikana jaettuja ulkomaisia avustuksia köyhille ja sodan runtelemille 

seurakuntalaisille. Ennen sen perustamista kirkon yhteistä hallintoa hoitivat kirkolliskokous ja 

piispainkokous. Kirkkohallituksen asema perustuu sen valmistelu- ja täytäntöönpanotehtäviin 

suhteessa kirkolliskokoukseen, kirkon yhteisen talouden hoitamiseen sekä kirkon yhteiskunta- ja 

ulkosuhteiden hoitoon.  

Kirkkohallituksen yhteydessä toimii myös Kirkon eläkerahasto, jonka tehtävänä on rahoittaa 

seurakuntien työntekijöiden eläkkeet (KER, ei pvm.). Kirkon eläkerahastoa ei ole kiinnitetty 

yksilökohtaisiin eläkevastuisiin, vaan se toimii niin kutsuttuna puskurirahastona eli rahastolle ei 

synny yksilöllisesti katettavia eläkevastuita kuten TyEL-eläkejärjestelmässä. Kirkon eläkerahastolla 

ei myöskään ole vakavaraisuutta koskevia määräyksiä. Eläkkeiden muun hallinnoinnin ja hoitaa 

Keva. 

 

Kirkolliskokous 

 

Kirkolliskokous käsittelee asioita, jotka koskevat kirkon oppia ja työtä sekä kirkon lainsäädäntöä, 

hallintoa ja taloutta. Se myös vastaa kirkon suhteista valtioon sekä muihin kirkkoihin ja järjestöihin. 

Kirkolliskokouksen tehtävistä säädetään kirkkolaissa (625/2023 20:7). Kirkolliskokous päättää 

kirkkojärjestyksestä ja tekee ehdotuksen kirkkolaista eduskunnalle, joka joko muuttamatta hyväksyy 

tai hylkää esityksen. (Suomen evankelis-luterilainen kirkko, ei pvm.a) 

Kirkolliskokouksessa on 108 jäsentä., joista 64 seurakuntien valitsemaa maallikkoa ja 32 

pappien valitsemaa pappisjäsentä. Lisäksi jäseninä ovat kaikki piispat ja kenttäpiispa. 

Saamelaiskäräjät valitsee oman edustajansa samoin kuin valtioneuvosto yhden edustajan. Kaikkien 

jäsenten tulee olla evankelis-luterilaisen kirkon jäseniä, myös Saamelaiskäräjien ja valtioneuvoston 

edustajien. (Suomen evankelis-luterilainen kirkko, ei pvm.a) 

 

Seurakuntien kirjanpito 

 

Seurakunnan kirjanpidossa ja tilinpäätöksen laadinnassa noudatetaan kirkkolakia (652/2023) ja 

kirkkojärjestystä (657/2023) sekä soveltuvin osin kirjanpitolakia (1336/1997). Kirkkohallitus antaa 

ohjeita ja määräyksiä kirjanpitolain säännösten soveltamisesta. Kirkkohallituksen antamat ohjeet ja 

määräykset kuuluvat kirjanpitolain edellyttämän hyvän kirjanpitotavan (1336/1997 1:3 §) lähteisiin 

seurakunnan kirjanpidosta ja tilinpäätöksestä. Kirkkohallituksen asettaman kirjanpitoasioiden 
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neuvottelukunnan tehtävänä on antaa ohjeita ja lausuntoja kirjanpitolain (1336/1997) ja 

Kirkkohallituksen antamien ohjeiden soveltamisesta seurakuntien kirjanpidossa. Kirjanpitoasioiden 

neuvottelukunnan tehtävänä on myös yleisten neuvojen ja ohjeiden antaminen kirjanpitolain 

soveltamisesta ja kirjanpidon pitämisestä, tarkoituksena hyvän kirjanpitotavan edistäminen 

seurakunnissa ja seurakuntayhtymissä. (Suomen evankelis-luterilainen kirkko, 2000, 16.) 

Koska seurakuntatalous kuten kuntatalouskin perustuu talousarvioon, kirjanpidossa käytetään 

talousarvion mukaisia kustannuspaikkoja. Talousarvio muodostuu neljästä osasta, jotka ovat 

käyttötalous-, tuloslaskelma-, rahoitus- ja investointiosa. Toiminnan ohjaus tapahtuu käyttötalous- ja 

investointiosien avulla, joihin kirkkovaltuustot päättävät menomäärärahat ja tuloarviot ja samalla 

määrittävät toiminnalliset tavoitteet. Seurakuntien taloushallinnon ohjeistus on pitkään melko 

yksityiskohtaisestikin kopioitu kuntien vastaavista ohjeista, joita ovat olleet laatimassa muun muassa 

Kuntaliiton asiantuntijat. Kuntapuolella hyvän kirjanpitotavan soveltamista ohjeistaa nykyisin Työ- 

ja elinkeinoministeriön asettama kirjanpitolautakunnan hyvinvointialue- ja kuntajaosto. 

 

Talousarvio 

 

Seurakuntien rahankäyttö ja toiminta perustuu kirkkovaltuuston päättämään talousarvioon. 

Talousarvio sisältää toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet sekä menomäärärahat ja tuloarviot. 

Kirkkoneuvosto on valvottava, että talousarviota ja sen tavoitteita noudatetaan. Talousarviota voidaan 

muuttaa vain kirkkovaltuuston päätöksellä. 

 

Sisäiset tuotto- ja kulutilit 

 

Talousarvoon perustuvaan taloushallintoon ja kirjanpitoon liittyy kiinteästi myös niin kutsutut sisäiset 

tuotto- ja kulutilit. Näiden avulla kustannuspaikat veloittavat ja hyvittävät toisiaan sovitun 

mukaisesti. Nämä erät ovat käytännössä aina nimenomaan budjettisidonnaisia. Merkittävin niin 

kutsuttu sisäinen erä ovat sisäiset toimitilavuokrat, joiden avulla kiinteistöjen ja rakennusten 

kustannukset kohdennetaan tilojen käyttäjille. Toimitilojen vaihtuvat ylläpito- ja kiinteät 

pääomakustannukset kirjataan ensin jokaiselle rakennukselle erikseen. Näin saatu kustannus 

kohdennetaan eri tavoin käyttäjille aiheuttamisperiaatteen mukaisesti. Siitä miten sisäinen vuokra 

käsitellään talousarviossa, on käytössä erilaisia tapoja. Sisäisen vuokran suuruus voi perustua ennalta 

päätettyyn neliöhintaan tai se voi olla edellisen vuoden toteutuneiden kustannusten suuruinen. 
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Molemmissa tapauksissa tilinpäätöksen yhteydessä kirjataan toimitilojen kustannuspaikat ”nollille” 

joko velottamalla tai hyvittämällä käyttäjien kustannuspaikkoja. 

Tilinpäätöksessä laaditaan sekä ulkoinen että sisäinen tuloslaskelma. Molemmissa tulos on 

sama, koska sisäiset erät menevät päikseen, ei niillä ole vaikutusta koko seurakuntatalouden 

tulokseen. 

 

Kirjanpitoasioiden neuvottelukunta 

 

Kirkkohallituksen 11.12.2012 hyväksymän Kirkkohallituksessa toimivan (seurakuntatalouksien) 

kirjanpitoasioiden neuvottelukunnan johtosäännön (2012) mukaan neuvottelukunnan tehtävänä on 

Kirkkohallituksen asiantuntijaelimenä edistää hyvän kirjanpitotavan toteutumista seurakunnissa ja 

tukea seurakuntia kirjanpidon erityiskysymyksissä. Tehtävän toteuttamiseksi neuvottelukunta 

osallistuu määräysten ja ohjeiden valmisteluun taloussuunnittelupäällikön esittelystä, antaa 

pyydettäessä seurakunnille ohjeita ja lausuntoja kirjanpitolain ja Kirkkohallituksen antamien 

ohjeiden ja määräysten soveltamisesta sekä antaa pyydettäessä lausuntoja kirkkolain ja -järjestyksen 

taloutta koskevien osien muutosesityksiin. Kirjanpitoasioiden neuvottelukunta vastaa löyhästi 

Kirjapitolautakunnan hyvinvointialue- ja kuntajaoston tehtävää, mutta ilman lainsäädännöllistä 

perustaa. 

Kirkkohallitus valitsee kirjanpitoasioiden neuvottelukuntaan neljäksi vuodeksi kerrallaan 

seitsemän jäsentä. Jäsenten tulee edustaa ammattitaitonsa ja kokemuksensa perusteella hyvää 

perehtyneisyyttä seurakuntien tai julkisyhteisöjen laskentatoimeen (Suomen evankelis-luterilainen 

kirkko, 2000, 16), minkä vuoksi neuvottelukunnan jäseniksi on pyydetty julkistalouden 

laskentatoimen ja tilintarkastuksen ammattilaisia. Melkein kaiken aikaa neuvottelukunnassa on ollut 

edustus Suomen Kuntaliitto ry:stä, valtionhallinnosta, yliopistosta ja julkisen hallinnon 

tilintarkastuksesta. Asiat neuvottelukunnalle valmistelee Kirkkohallituksen hallinto-osastolla toimiva 

taloussuunnittelupäällikkö, joka samalla johtaa seurakuntien hallinto ja talous -yksikköä. 

Neuvottelukunta ei tee varsinaisia päätöksiä vaan antaa neuvoja ja ohjeita. Tässä roolissa 

neuvottelukunnan jäsenillä on mahdollisuus esittää mielipiteitään ja näkemyksiään sekä kehittää 

seurakuntien laskentatointa ilman, että tiukka agenda sitoisi heitä. Tämä osaltaan myös on 

neuvottelukunnan idea – tuoda tietoa, näkemystä ja kokemusta seurakuntasektorin ulkopuolelta ja 

näin osaltaan kehittää kirjanpitoa eri tavoin paremmaksi. 

Yksi tärkeimmistä neuvottelukunnan tehtävä on olla valmistelemassa seurakuntien 

taloushallinnon ohjeistoa, jonka avulla seurakuntataloudet voivat turvallisesti soveltaa kirjanpitolakia 
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ja ylläpitää hyvää kirjanpitotapaa. Ohjeistus sisältää hyvin yksityiskohtaisiakin asioita ja käsittää 

seuraavassa luetellut ohjeet, joista osa on määräyksen kaltaisia, jotta käytännöt olisivat kaikilla 

seurakunnilla samat, kun käytetään samaa tietojärjestelmää: ohjeet talousarvion ja tililuettelon 

laatimiseksi; tililuettelot, kirjausohjeet ja mallit laskemista; ohje pysyvien vastaavien kirjanpidosta 

ja poistolaskennasta sekä ohje kustannusten kohdentamisesta. 

Kirkkohallituksen tehtävänä on antaa ohjeita ja määräyksiä kirjanpitolain (1336/1997) 

säännösten soveltamisesta. Vastuu asioiden valmistelusta on taloussuunnittelupäälliköllä ja päätökset 

tekee Kirkkohallituksen virastokollegio. Neuvottelukunnalla on tärkeä asiantuntijarooli ohjeiden ja 

määräysten valmisteluvaiheessa. Taloussuunnittelupäällikkö kerää kysymyksiä ja ongelmakohtia 

seurakunnista apunaan Kirkon palvelukeskus. Varsinkin ne asiat, jotka edellyttävät ohjeiden 

muuttamista tuodaan neuvottelukunnan keskusteluun. Vaikka neuvottelukunnan jäsenillä ei 

useinkaan ole käytännön tuntumaa seurakuntien laskentatoimeen, tuovat he omalla 

asiantuntijuudellaan uusia näkökulmia seurakuntien kirjanpidon käytäntöjen kehittämiseksi. 

Tilintarkastajajäsenellä sen sijaan on hyvinkin yksityiskohtaisia esimerkkejä seurakuntien 

taloudenpidosta. Tällä tavoin seurakuntien kirjanpito saa tarvittavaa tukea kirkkokentän ulkopuolelta, 

eikä näin jää kiinni vain omiin tulkintoihinsa. 

 

Kirkon palvelukeskus 

 

Vuonna 2012 aloitti toimintansa Kirkon palvelukeskus (Kipa), jonka tehtävänä on hoitaa seurakuntien 

kirjanpitoa ja palkanlaskentaa. Yksi olennaisimmista tehtävistä Kipalla on ylläpitää kaikkien 

seurakuntatalouksien käytössä olevaa kirjanpidon ja palkanlaskennan tietojärjestelmää. (Suomen 

evankelis-luterilainen kirkko, ei pvm.b.)  Ennen toiminnan aloittamista Kirkkohallituksessa piti laatia 

seurakunnille yhteinen tililuettelo ja kustannuspaikkarakenne. Tähän saakka jokainen seurakunta oli 

ylläpitänyt omaa tililuetteloaan. Niissä oli joskus hyvinkin yksityiskohtaisia seurakuntakohtaisia 

tilirakenteita. Kirjanpitoasioiden neuvottelukunnalla oli tärkeä tehtävä olla osaltaan laatimassa ja 

lopulta hyväksymässä esimerkiksi tililuetteloa, kustannuspaikkarakennetta ja kirjausohjetta koskevia 

ohjeita. 

Kirkon palvelukeskuksen perustamisen myötä kirjanpitoasioiden rooli hieman muuttui. 

Ennen Kipan perustamista neuvottelukunta ratkoi yksittäisten seurakuntatalouksien esittämiä 

kysymyksiä ja ongelmia. Näistä yksittäisistä kysymyksistä muodostui kaikkia seurakuntia tukevaa 

hyvää kirjanpitotapaa. Nyt päätettiin kerralla kaikkia seurakuntia koskevat yksityiskohtaiset ohjeet 

kuten tililuettelot, laskelmat ja vaikkapa ohje tilinpäätöksen laatimisesta. Yksittäisiä kirjanpidon 
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ongelmia ryhtyi ratkomaa taloussuunnittelupäällikkö yhdessä Kipan kirjanpidon pääkäyttäjien 

kanssa. Hankalimmat asiat ja sellaiset, jotka edellyttivät yhteisten ohjeiden muuttamista, tuotiin 

neuvottelukunnan pöydälle. 

 

Kiitos Lasse 

 

Kirkkohallitus haluaa kiittää Lassea hänen asiantuntemuksestaan sekä pitkäaikaisesta ja arvokkaasta 

panostuksestaan hyvän kirjanpitotavan edistämiseksi kirkossa. Pitkäaikaisena kirjanpitoasioiden 

neuvottelukunnan jäsenenä Lasse on ollut vaikuttamassa kirkon ohjeistusten kehittämiseen vuosien 

ajan. Hänen syvään ja laajaan asiantuntemukseensa on voinut aina luottaa.  

Toivotamme hyviä eläkepäiviä ja kiitämme vielä antoisasta yhteistyöstä. 
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Suomen tilintarkastusjärjestelmää voisi hyödyntää entistä 

tehokkaammin harmaan talouden torjunnassa 
 

Jarkko Raitio 
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Johdanto 

 

Harmaan talouden torjuntaa voitaisiin parantaa mahdollistamalla viranomaisten välinen tehokkaampi 

tietojenvaihto yritysten tilintarkastusta koskevista tiedoista.   

Suomessa on noin 1300 tilintarkastajaa ja vajaat 70 tilintarkastusyhteisöä, jotka 

tilintarkastavat vuosittain reilun 120 000 yhteisön ja säätiön kirjanpidon, tilinpäätöksen ja hallinnon. 

Esimerkiksi verohallinto kerää osakeyhtiöiltä ja muilta yhteisöiltä vuosittain verotuloja 

arvonlisäveron, työnantajasuoritusten ja yhteisöveron muodossa noin 45 miljardia euroa, joista yli 90 

prosenttia ilmoitetaan ja tilitetään tilintarkastusvelvollisten yhteisöjen toimesta.  

Tarkastuskohteesta riippumattoman tilintarkastajan tekemän tilintarkastuksen tavoitteena on 

lisätä luottamusta yritykseen. Suomalainen tilintarkastusjärjestelmä palvelee parhaiten omistajia, 

sidosryhmiä ja yhteiskuntaa juuri niiden yritysten kautta, jotka hoitavat velvoitteensa.    

 

Tilintarkastusvelvollisuudesta ja sen noudattamisesta 

 

Suurin osa tilintarkastusvelvollisista yhteisöistä suhtautuu ilmeisen positiivisesti tilintarkastukseen, 

koska ne valitsevat vuosittain tilintarkastajan. Moniin yhteisöihin tilintarkastaja valitaan myös 

vapaaehtoisesti. Tosin on havaintoja myös toisenlaisesta toiminnasta. Esimerkiksi verohallinnon 

harmaan talouden selvitysyksikön (HTSY) vuosina 2023 ja 2024 julkistamat selvitykset osoittavat, 

että tilintarkastusvelvoitteiden hoidossa on paikoin merkittäviäkin puutteita (Verohallinto, 2025).  

Verohallinnon harmaan talouden selvitysyksikön 13.6.2023 julkaisemassa selvityksessä 

(HTSY 6/2023) tarkasteltiin 58 859 tilintarkastusvelvollisen osakeyhtiön tilintarkastusta koskevien 

velvoitteiden noudattamista vuosilta 2020 ja 2021. Selvityksen mukaan 30 prosenttia eli 17 428 

osakeyhtiötä ei ollut vuoden 2021 osalta rekisteröinyt tilintarkastuskertomusta kaupparekisteriin ja 

19 prosenttia eli 11 477 osakeyhtiötä ei ollut rekisteröinyt tilintarkastajaa kaupparekisteriin. 

(Verohallinto, 2023.)  

Toisessa vuonna 2024 julkistetussa harmaan talouden selvitysyksikön selvityksessä (HTSY 

8/2024) tarkasteltiin osakeyhtiön hallinnon ja taloushallinnon järjestämisen vaikutusta 

verovelvoitteiden hoitoon. Tarkastelu toteutettiin kokonaisaineistolla, joka kattoi 27 070 

tilintarkastusvelvollista mikrokokoista osakeyhtiötä. Selvityksen tavoitteena oli tunnistaa, mitkä 

yhtiön hallintoa ja taloushallintoa koskevista muuttujista selittävät verovelvoitteiden laiminlyöntiä. 

(Verohallinto, 2024.)   
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Selvityksessä verovelvoitteiden hoitoa tarkasteltiin elinkeinotoiminnan veroilmoituksen 

antamisen sekä yhteisöveron maksamisen perusteella. Yhtiön hallinnon tarkastelu kattoi hallitusta, 

toimitusjohtajaa ja tilintarkastusta kuvaavia tietoja. Taloushallinnosta tarkasteltiin tilinpäätöksen sekä 

veroilmoituksen toimittamiseen liittyviä tietoja. (Verohallinto, 2024.)  

Selvityksen tulosten perusteella verovelvoitteiden laiminlyönnin todennäköisyys on suurempi 

yhtiöillä, joilla on puutteita hallitusta, tilinpäätöstä tai tilintarkastusta koskevissa 

kaupparekisteritiedoissa. Lisäksi mukautetun tilintarkastuskertomuksen saaneet yhtiöt laiminlyövät 

verovelvoitteitaan todennäköisemmin kuin vakiomuotoisen tilintarkastuskertomuksen saaneet yhtiöt. 

Eniten verovelvoitteiden laiminlyöntejä esiintyy yhtiöillä, joilla on edellä mainittuja 

kaupparekisteritietojen puutteita ja jotka ovat elinkaarensa lopussa. (Verohallinto, 2024.)  

HTSY:n selvityksestä on luettavissa tärkeää tietoa yritysten tilintarkastusvelvoitteiden 

hoitamisesta. Selvityksessä tilintarkastusvelvoitteilla tarkoitettiin yhtiön velvollisuutta 1) ilmoittaa 

tilintarkastusta koskevaa tietoa veroilmoituksella, 2) rekisteröidä tiintarkastaja kaupparekisteriin sekä 

3) toimittaa tilintarkastuskertomus kaupparekisteriin. (Verohallinto, 2024.)  

Kun huomioidaan tarkastelun kohteena olevien tilintarkastusvelvollisten osakeyhtiöiden 

kokonaismäärä 27 070, niin tilintarkastusvelvoitteiden laiminlyöntien määriä voi pitää varsin 

merkittävinä. Selvityksen mukaan 8 701 yritystä (32 prosenttia) ei ollut lainkaan valinnut (tai 

ainakaan rekisteröinyt) tilintarkastajaa. Tilintarkastuskertomus oli jäänyt rekisteröimättä 10 463 

osakeyhtiöllä (39 prosenttia). (Verohallinto, 2024.)  

Selvityksessä ei haettu selitystä sille, miksi tilintarkastusvelvoitteita ei noudateta, mutta 

löydettiin yhtymäkohtia siihen, että tilintarkastusvelvoitteiden laiminlyönti osaltaan indikoi 

suurempaa todennäköisyyttä verovelvoitteiden laiminlyömiselle. Verovelvoitteiden hoidolla 

tarkoitetaan oikea-aikaista ilmoittamista, oikean sisältöistä ilmoittamista ja oikea-aikaista 

maksamista. (Verohallinto, 2024.)   

Edellä mainittujen selvitysten kohteena oleva aineisto oli vuodelta 2020 ja 2021. Tuon 

ajankohdan jälkeen on tullut voimaan uusi kaupparekisterilaki (564/2023) (kesäkuussa 2023), jonka 

tarkoituksena on osaltaan parantaa kaupparekisteritietojen luotettavuutta ja ajantasaisuutta. Tiettyjen 

velvoitteiden osalta olemme vielä siirtymäsäännösten piirissä ja niiden kaupparekisterin 

ajantasaisuutta parantavat vaikutukset tulevat näkymään viiveellä.   

Huomionarvoista on kuitenkin se, että kaupparekisterilain (564/2023) uudistamisen 

yhteydessä ei asetettu mitään valvontaa tai kontrollia tilintarkastusvelvollisuuden noudattamiselle. 

Edellä mainitut selvitykset (Verohallinto 2023, 2024) osoittavat kiistattomasti, että huomattava osa 

tilintarkastusvelvollisia yrityksiä jättää tilintarkastajan valitsematta. Tilintarkastajan valitsematta 

jättäminen osaltaan vaikuttaa HTSY:n 8/2024 selvityksen mukaan verovelvoitteiden hoitoon 
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negatiivisesti (Verohallinto, 2024). Tilintarkastusvelvollisuuden noudattaminen tai noudattamatta 

jättäminen ei pitäisi olla yrityksen oma asia ja sellainen asia, joka kuuluu ikään kuin yrityksen 

valinnan vapauden piiriin järjestää oma toimintansa. Lainsäädäntö ja rekisteriviranomaisille asetetut 

tehtävät eivät kuitenkaan käytännössä tue sitä, että tilintarkastusvelvollisuutta noudatettaisiin 

nykyistä enemmän.  

Kokonaisuuden kannalta on ongelmallista, että tietoa tilintarkastajan valitsematta jättäneistä 

yrityksistä on esimerkiksi juuri Verohallinnolla, mutta Verohallinnolla ei ole lainsäädännön mukaan 

oikeutta luovuttaa tietoja näistä yrityksistä Patentti- ja rekisterihallitukselle (PRH). Vaikka PRH:n 

alaisuudessa toimivalla tilintarkastusvalvonnalla on velvollisuus määrätä tilintarkastaja 

tilintarkastusvelvolliselle yhteisölle, tilintarkastusvalvonnalle ei ole säädetty tehtäväksi valvoa 

tilintarkastusvelvollisuuden noudattamista.    

 

Tilintarkastajan irtisanominen tehtävästään 

 

Suomalainen tilintarkastusjärjestelmä mahdollistaa tilanteen, jossa tarkastuksen kohteena oleva yritys 

vapauttaa tilintarkastajan tehtävästään kesken toimikauden.   

Tilintarkastukseen kuuluu toimeksiannon osapuolten välinen luottamus. Jos tuo luottamus 

rikkoontuu, on hyväksyttävä, että toimeksianto voidaan tarvittaessa keskeyttää. 

Järjestelmänäkökulmasta tilanne muodostuu kuitenkin ongelmalliseksi, jos tilintarkastaja erotetaan 

toimeksiannosta esimerkiksi sen jälkeen, kun tämä on ennakollisesti ilmoittanut antavansa 

mukautetun tilintarkastuskertomuksen. Järjestelmätason näkökulmasta tilanteesta tekee entistä 

ongelmallisemmaksi se, että tilintarkastajan irtisanominen tulee voimaan käytännössä heti ja 

tilintarkastaja menettää oikeutensa toimia kyseisen yhteisön tilintarkastajana. Muun muassa 

mukautettu tilintarkastuskertomus jää antamatta.   

Tilintarkastajan irtisanoneella yrityksellä on tilintarkastuslain (1141/2015) mukaan 

velvollisuus ilmoittaa ja perustella tilintarkastajan irtisanominen tilintarkastusvalvonnalle. Tätä ei 

kuitenkaan valvota, eikä ilmoituksen laiminlyönnistä ole säädetty seuraamusta. Esimerkiksi harmaan 

talouden torjunnan kannalta tiedot tällaisista yrityksistä voisivat olla hyödyllisiä.     

 

Lopuksi 

 

Osakeyhtiön tilinpäätös on julkinen rekisteröitävä asiakirja, jonka pitää sisältää aina vähintään 

tuloslaskelma, tase ja näitä koskevat liitetiedot. Jos yritys on tilintarkastettu, tulee rekisteröitävään 
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tilinpäätökseen liittää myös jäljennös tilintarkastuskertomuksesta. Suurin osa yrityksistä hoitaa 

tilinpäätöstensä rekisteröinnit asianmukaisesti ja ne ovat saatavilla kaupparekisteristä.   

Sitä vastoin niiden yritysten osalta, jotka eivät hoida asioitaan, voi esimerkiksi mukautettu 

tilintarkastuskertomus jäädä toimittamatta kaupparekisteriin. Mukautetut tilintarkastuskertomukset 

voisivat olla hyödyllinen tietolähde esimerkiksi Verohallinnolle, joka kohdistaa riskiperusteisesti 

verovalvontaa yrityksiin.   

Tilintarkastajan tehtävänä on tehdä tilintarkastus hyvän tilintarkastustavan mukaisesti. Tällä 

edistetään suuren yritysjoukon toiminnan lainmukaisuutta. Tilintarkastukseen ja tilintarkastajiin 

luodaan kuitenkin jatkuvaa painetta myös harmaan talouden torjunnan näkökulmasta. Toki 

tilintarkastajien tekemiä tilintarkastuksia pitää voida tarkastella kriittisesti, mutta myös edellä 

mainittujen järjestelmätasolla olevien puutteellisuuksien kuntoon laittamisesta pitäisi keskustella. 

Tilintarkastusvelvollisuuden noudattaminen ja mukautetut tilintarkastuskertomukset tuottavat 

yrityksistä sellaista tietoa, joka olisi hyödyksi harmaan talouden torjunnassa.     
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Johdanto 

 

Sisäinen tarkastus on organisaation johtamis- ja valvontajärjestelmään lukeutuva 

asiantuntijatoiminto, jonka keskeisiin tehtäviin kuuluu organisaation sisäisen valvonnan ja 

riskienhallinnan arviointi. Ammattikuntana sisäiset tarkastajat ovat suhteellisen nuori ja alan 

kansainvälinen ammattijärjestö The Institute of Internal Auditors (IIA) (IIA, ei pvm.-a) perustettiin 

Yhdysvalloissa vuonna 1941. Nykyisin järjestön globaali jäsenmäärä on yli 255 000.  

Sisäisen tarkastuksen tarkoitus kuvataan alan kansainvälisissä ammattistandardeissa (IIA, 2024, 15) 

seuraavasti:  

Sisäinen tarkastus vahvistaa organisaation kykyä luoda, turvata ja ylläpitää arvoa 

tarjoamalla hallitukselle ja johdolle riippumatonta, riskiperusteista ja objektiivista 

varmennusta, neuvonantoa, näkemystä ja ennakointia. Sisäinen tarkastus edistää 

organisaation tavoitteiden saavuttamista, hallinto-, riskienhallinta- ja 

valvontaprosesseja, päätöksentekoa ja valvontaa, mainetta ja luotettavuutta 

sidosryhmien keskuudessa sekä kykyä palvella yleistä etua.  

  

Tampereen yliopiston julkisyhteisöjen laskentatoimen professori Lasse Oulasvirta on ollut 

viimeisten vuosikymmenten ajan keskeinen toimija sisäisen tarkastuksen opetuksen, tutkimuksen ja 

koulutuksen saralla. Hänen työnsä on edesauttanut ansiokkaalla tavalla sisäisen tarkastuksen 

ammattikunnan kehittymistä nykyiseen asemaansa suomalaisessa yhteiskunnassa. Lasse on ollut 

aktiivinen toimija myös Sisäiset tarkastajat ry:ssä toimien muun muassa yhdistyksen hallituksessa ja 

koulutustoimikunnassa. Lisäksi hän on suorittanut kansainvälisesti tunnustetun sisäisen tarkastajan 

ammattitutkinnon (Certified Internal Auditor, CIA). Tämän artikkelin myötä haluamme kiittää 

Lassen tekemää ansiokasta työtä sisäisen tarkastuksen eteen.  

 

Uudistuneiden sisäisen tarkastuksen standardien tausta ja merkitys 

 

The Institute of Internal Auditors julkaisi 9.1.2024 uudistetut Kansainväliset sisäisen tarkastuksen 

standardit (Global Internal Audit Standards), jotka astuivat voimaan 9.1.2025. Standardit ohjaavat 

sisäisen tarkastuksen ammattikäytäntöjä osana sisäisen tarkastuksen ammatillista viitekehystä ja 

toimivat perustana sisäisen tarkastuksen laadun arvioinnille ja parantamiselle. Standardien keskiössä 

on 15 ohjaavaa periaatetta, jotka mahdollistavat sisäisen tarkastuksen tuloksellisuuden. Jokaista 

periaatetta tukevat standardit, jotka sisältävät vaatimuksia, soveltamisessa huomioon otettavia asioita 
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ja esimerkkejä noudattamisen todentamisesta. Yhdessä nämä elementit auttavat sisäisiä tarkastajia 

noudattamaan sisäisen tarkastuksen periaatteita ja toteuttamaan sisäisen tarkastuksen tarkoituksen.  

Ammattistandardien uudistamisprosessi sisälsi laajan kuulemiskierroksen, johon osallistui 

sisäisten tarkastajien lisäksi keskeisiä sidosryhmiä, kuten organisaatioiden johtoa, ympäri maailmaa. 

Tämä vahvisti standardien kehittämistyön kattavuutta ja niiden soveltuvuutta eri toimialoille. 

Uudistetut standardit merkitsevät käännekohtaa sisäisen tarkastuksen ammatin historiassa, sillä ne 

tuovat mukanaan huomattavia parannuksia ja uudistuksia, jotka vastaavat nykypäivän nopeasti 

muuttuvan toimintaympäristön haasteisiin. Standardien uudistamisella oli useita keskeisiä tavoitteita, 

kuten ajantasaisuus, yhteneväisyys, selkeys ja käytettävyys sekä eettisyys ja luotettavuus. 

Uudistuksen kautta sisäisillä tarkastajilla on käytössään järjestelmällinen viitekehys ammatin 

tavoitteisiin, hallinnointiin, johtamiseen ja toteuttamiseen liittyen.   

Uudistuneessa ajattelumallissa korostetaan sisäisen tarkastuksen ammatillisuutta, mikä näkyy 

kattavina vaatimuksina (requirements), vaatimusten konkreettisina toteutustapavaihtoehtoina 

(examples) ja suosituksina (considerations). Jo pelkästään uusien standardien laajuus vanhoihin 

standardeihin verrattuna (120 sivua vs. 16 sivua) asettaa sisäisen tarkastuksen moniulotteisen 

uudistuksen eteen. Lähtökohtana on, että jokainen sisäinen tarkastaja toimii kansainvälisten 

standardien mukaisesti. Mikäli standardien noudattaminen joltain osin estyy, tulisi syy 

dokumentoida.  

 

Standardit osana sisäisen tarkastuksen ammatillista viitekehystä 

 

Uudistetut standardit ovat osa laajempaa Sisäisen tarkastuksen ammatillisen viitekehyksen 

(International Professional Practices Framework, IPPF) päivitystä. Uusi viitekehys jakautuu 

kolmeen pääosioon: 1) velvoittaviin standardeihin, 2) aihekohtaisiin vaatimuksiin sekä 3) 

suositeltaviin täydentäviin ohjeisiin. Veloittavat standardit määrittelevät sisäisen tarkastuksen 

periaatteet ja vaatimukset. Niiden tarkoituksena on luoda globaali yhteneväisyys ja varmistaa sisäisen 

tarkastuksen laadukkuus kaikissa organisaatioissa.  

Standardit on jaettu viiteen asiakokonaisuuteen (domain), jotka kattavat sisäisen tarkastuksen 

keskeiset osa-alueet: 1) sisäisen tarkastuksen tarkoitus, 2) eettisyys ja ammattitaito, 3) sisäisen 

tarkastuksen hallinnointi, 4) sisäisen tarkastuksen johtaminen sekä 5) sisäisen tarkastuksen 

toteuttaminen. Seuraavassa kuvaamme kaikkien näiden osa-alueiden keskeisintä sisältöä.  

 

Sisäisen tarkastuksen tarkoitus 
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Sisäinen tarkastus on riippumaton ja objektiivinen varmennus- ja neuvonantopalvelu, jonka tarkoitus 

on tuottaa lisäarvoa ja parantaa organisaation toimintaa. Se auttaa organisaatiota saavuttamaan 

tavoitteensa soveltamalla systemaattista ja järjestelmällistä lähestymistapaa hallinto-, riskienhallinta- 

ja valvontaprosessien tuloksellisuuden arviointiin ja parantamiseen. Tarkastajat antavat näkemyksiä 

ja suosituksia, joiden avulla organisaatio voi kehittää toimintaansa ja varmistaa säännösten ja 

standardien noudattamisen. Uudistuneet ammattistandardit huomioivat myös sisäisen tarkastuksen 

tuloksellisuuden näkökulman. Standardien mukaan sisäinen tarkastus on tuloksellisinta, kun 

tarkastusta toteuttavat pätevät ammattilaiset noudattaen ammattistandardeja, toiminnolla on 

riippumaton asema organisaatiossa ja se vastaa toiminnastaan suoraan hallitukselle sekä sisäisten 

tarkastajien työhön ei pystytä vaikuttamaan ja he ovat sitoutuneita objektiivisten arviointien 

tekemiseen.  

Sisäinen tarkastus voi tuottaa varmennus- ja neuvonantopalveluja – näitä molempia 

tarkastuspalveluja koskevat samat standardit. Palveluita tuottaessaan sisäinen tarkastus pyrkii 

ennakollisuuteen ja neuvojen sekä näkemysten antamiseen. Varmennuspalvelujen avulla sisäiset 

tarkastajat toteuttavat objektiivisia arviointeja varmennuksen antamiseksi. Esimerkkejä 

varmennuspalveluista ovat vaatimustenmukaisuuteen, talouteen, liiketoimintaan, suorituskykyyn 

sekä teknologiaan liittyvät toimeksiannot. Sisäiset tarkastajat voivat antaa rajatun tai kohtuullisen 

varmennuksen toteutettujen toimenpiteiden luonteesta, ajoituksesta ja laajuudesta riippuen.  

Neuvonantopalvelujen avulla sisäiset tarkastajat antavat neuvoja organisaation sidosryhmille 

antamatta varmennusta tai kantamatta johdolle kuuluvaa vastuuta. Neuvonantopalvelujen luonteesta 

ja laajuudesta sovitaan toimeksiantajan kanssa. Esimerkkeinä neuvonantopalveluista ovat 

neuvonanto uusien toimintaperiaatteiden, prosessien, järjestelmien ja tuotteiden määrittelyssä ja 

soveltamisessa, väärinkäytöstapausten selvittäminen, koulutuksen tarjoaminen sekä keskustelujen 

fasilitointi riskeistä ja valvontatoimenpiteistä. ”Neuvonantopalvelut” on ammattistandardien terminä 

uusi, sillä nämä palvelut on perinteisesti tunnettu nimellä ”konsultointipalvelut”.  

 

Eettisyys ja ammattitaito 

 

Sisäiset tarkastajat noudattavat eettisiä periaatteita, kuten rehellisyyttä, objektiivisuutta, 

ammattipätevyyttä ja luottamuksellisuutta. Näiden periaatteiden noudattaminen on keskeistä 

tarkastuksen riippumattomuuden ja luotettavuuden varmistamisessa. Ammattimainen 

käyttäytyminen sisältää myös jatkuvan osaamisen kehittämisen ja kansainvälisten standardien 

noudattamisen, jotta tarkastukset ovat laadukkaita ja uskottavia.  
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Sen lisäksi, että sisäisten tarkastajien on osoitettava eettistä selkärankaa, on heidän 

tehtävänään organisaation sisällä tukea, kannustaa ja edistää osaltaan eettisen toimintakulttuurin 

toteutumista. Organisaation eettiset odotukset dokumentoidaan yleensä eettisiin sääntöihin, hyvän 

toimintatavan periaatteisiin ja/tai ammatilliseen ja eettiseen käyttäytymiseen liittyviin 

toimintaperiaatteisiin. Tällaiset toimintaperiaatteet, yhdessä organisaation eettisyyden ja arvojen 

edistämiseksi määriteltyjen tavoitteiden ja prosessien kanssa, luovat perustan eettiselle kulttuurille. 

Kun sisäinen tarkastus havaitsee käyttäytymistä, joka on ristiriidassa organisaation eettisten 

odotusten kanssa, sisäisten tarkastajien täytyy raportoida siitä sovittujen toimintaperiaatteiden ja 

menettelyjen mukaisesti.  

 

Sisäisen tarkastuksen hallinnointi 

 

Sisäisen tarkastuksen johtaja on vastuussa siitä, että hän tekee tiivistä yhteistyötä hallituksen ja 

ylimmän johdon kanssa sisäisen tarkastuksen perustamiseksi, itsenäiseksi asemoimiseksi ja 

suoriutumisen valvomiseksi. Hallitus ja ylin johto vastaavat sisäisen tarkastuksen rakenteesta, 

valvonnasta ja tuesta. Tämä sisältää sisäisen tarkastuksen toiminnon riippumattomuuden 

turvaamisen, resurssien varmistamisen ja toimintaperiaatteiden hyväksymisen. Uudistetut standardit 

korostavat hallituksen ja ylimmän johdon merkittävää vaikutusta ja aktiivista roolia sisäisen 

tarkastuksen määrittämisen ja valvonnan osalta. 

Olennaista on, että sisäisen tarkastuksen johtaja kehittää menettelyt sisäisen tarkastuksen ja 

keskeisten sidosryhmien kanssa suhteiden ja luottamuksen rakentamiseksi. Näihin sidosryhmiin 

kuuluvat muun muassa hallitus, ylin johto, operatiivinen johto, viranomaiset, sisäiset ja ulkoiset 

varmennuspalveluiden tarjoajat ja muut konsultit. Sisäisen tarkastuksen johtajan täytyy edistää sekä 

muodollista että epämuodollista kommunikointia sisäisen tarkastuksen ja sidosryhmien välillä 

vahvistamaan keskinäistä ymmärrystä. Sisäisen tarkastuksen toiminnan tehokas hallinnointi 

varmistaa, että sisäinen tarkastus voi tuottaa lisäarvoa organisaatiolle ja tukea sen strategisia 

tavoitteita. 

 

Sisäisen tarkastuksen johtaminen 

 

Sisäisen tarkastuksen johtajan on varmistettava, että sisäisen tarkastuksen toiminta perustuu 

riskiperusteiseen suunnitteluun ja strategisiin tavoitteisiin. Tämä tarkoittaa, että tarkastusten kohteet 
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valitaan organisaation riskien ja tarpeiden perusteella. Lisäksi johtaminen sisältää resurssien 

hallinnan, prosessien jatkuvan kehittämisen sekä laadunvarmistusohjelmien toteuttamisen.  

Uudistuneiden ammattistandardien mukaisesti monen organisaation sisäinen tarkastus laatii 

nyt ensimmäistä kertaa sisäisen tarkastuksen strategian ja vision. Sisäisen tarkastuksen strategia on 

pitkän aikavälin tai kokonaistavoitteen saavuttamiseksi määritelty toimintasuunnitelma. Sisäisen 

tarkastuksen strategian täytyy sisältää sisäisen tarkastuksen visio, strategiset tavoitteet sekä niitä 

tukevat toimenpiteet. Sisäisen tarkastuksen strategia ohjaa sisäistä tarkastusta toteuttamaan 

toimivaltaansa, joka on määritetty organisaation vahvistamassa sisäisen tarkastuksen 

toimintaohjeessa.   

Joustavuus sekä kausi – tyypillisesti vuosi – että toimeksiantosuunnittelu korostuu, samoin 

sisäisen tarkastuksen toiminnan systemaattinen ja määrämuotoinen suunnittelu ja toteuttaminen, joka 

kattaa suhteiden luonnin ja ylläpidon keskeisten sidosryhmien kanssa, tavoitteet, mittarit, 

menetelmät, budjetin sekä resurssit.   

 

Sisäisen tarkastuksen toteuttaminen 

 

Sisäistä tarkastusta tulee standardien mukaan tehdä systemaattisesti, tehokkaasti ja johdonmukaisesti. 

Tämä sisältää toimeksiantojen suunnittelun, toteutuksen ja raportoinnin. Johdon kanssa tulee 

kommunikoida koko tarkastuksen ajan. Havainnot tulee dokumentoida, toimenpiteiden 

määrittämisessä tulee tehdä yhteistyötä johdon kanssa ja määritettyjen toimenpiteiden toteutumista 

tulee seurata. Tarkastuksessa käytettävillä kriteereillä on tärkeä merkitys ja niitä peilataan kohteen 

tavoitetilaan. Toimeksiannosta tulee tehdä kokonaisarvio, joka on johtopäätös arvioitavasta 

kokonaisuudesta.  

Nämä edellä esitellyt viisi asiakokonaisuutta muodostavat perustan sisäisen tarkastuksen 

ammatillisille käytännöille ja ohjaavat tarkastajia toimimaan tehokkaasti ja eettisesti 

organisaatioidensa tavoitteiden saavuttamisen tukemiseksi. Sisäisen tarkastuksen toteuttamisesta ei 

ole ammattikunnan historiassa tähän mennessä ollut näin yksityiskohtaisia, velvoittavia ohjeita. 

Sisäisessä tarkastuksessa on kyse yhä vaativammissa toimintaympäristöissä ja moninaisemmissa 

riskiympäristöissä toimivasta toiminnosta, mikä nostaa luonnollisesti myös vaatimuksia toiminnon 

suoriutumiselle. Toisaalta organisaatioiden rajalliset resurssit investoida johtamis- ja 

valvontajärjestelmiinsä asettavat luontaisia vaateita myös sisäisen tarkastuksen toiminnolle vastata 

keskeisten sidosryhmiensä vaatimuksiin omalla tuloksellisella toiminnallaan. Vain näin toimien 
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sisäinen tarkastus kykenee legitimoimaan asemansa organisaatioiden johtamis- ja 

valvontajärjestelmien keskeisenä toimijana.  

 

Velvoittavat aihekohtaiset vaatimukset osana uudistuneita sisäisen tarkastuksen 

ammattistandardeja 

 

Aihekohtaiset vaatimukset tarjoavat vähimmäisohjeet ja asiaankuuluvat kriteerit, joiden avulla 

sisäiset tarkastajat voivat arvioida hallinto-, riskienhallinta- ja valvontaprosessien suunnittelua ja 

toteutusta tietyillä riskialueilla. Ensimmäinen, helmikuussa 2025 julkaistu ja vuonna 2026 voimaan 

astuva aihekohtainen vaatimus keskittyy kyberturvallisuuteen. Seuraavat julkaistavat aihekohtaiset 

vaatimukset käsittelevät menettelyjä kolmansien osapuolien kanssa, organisaatiokulttuuria ja 

liiketoiminnan resilienssiä. Jokaisen aihekohtaisen vaatimuksen mukana on ns. käyttäjäopas, joka 

auttaa sisäisen tarkastuksen toimintoja aihekohtaisten vaatimusten noudattamisessa.   

Aihekohtaisten vaatimusten tarkoituksena on vahvistaa sisäisen tarkastuksen 

merkityksellisyyttä tukemalla laajalle levinneiden ja kehittyvien riskien arviointia. 

Varmennuspalveluiden osalta aihekohtaisten vaatimusten noudattaminen on velvoittavaa, mutta 

neuvonantopalveluissa näiden vaatimusten noudattaminen on suositeltavaa.  

 

Suositeltavat täydentävät yleiset ohjeet uudistuneiden ammattistandardien osana 

 

Täydentävät ohjeet on suunniteltu auttamaan sisäisiä tarkastajia soveltamaan ammattistandardeja 

käytännössä ja parantamaan tarkastustoimintojen laatua tarjoamalla yksityiskohtaista tietoa ja ohjeita 

erilaisista sisäisen tarkastuksen aiheista.  

Global Guidance koostuu kahdesta pääkomponentista: käytännön oppaista (global practice 

guides) ja teknologiaan liittyvien tarkastusaiheiden oppaista (global tehcnology audit guides). 

Käytännön oppaat tarjoavat syvällistä tietoa ja ohjeita sisäisen tarkastuksen käytännöistä eri 

aihealueilla liittyen esimerkiksi tarkastustoimeksiannon suunnitteluun, toteuttamiseen ja viestintään. 

Teknologiaan liittyvien tarkastusaiheiden oppaat keskittyvät erityisesti teknologiaan liittyviin 

tarkastusaiheisiin tarjoten ohjeita ja parhaita käytäntöjä IT-ympäristöjen tarkastamiseen.  

Lisäksi täydentävää suositeltavaa ohjeistusta on uudistuneisiin ammattistandardeihin laadittu 

liittyen rahoituspalveluiden ja julkishallinnon tarkastukseen liittyen. Näiden ohjeiden olemassaoloa 

voitaneen perustella molempien toimialojen erityispiirteillä, jotka on syytä huomioida myös sisäisen 

tarkastuksen työssä.  
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Uudistuneissa standardeissa korostuvat asiat 

 

Uusissa standardeissa on esitetty muutamia näkökulmia, jotka nousevat korostettuun asemaan. 

Näihin lukeutuvat: 1) eettisyys, integriteetti ja ammattitaito, 2) henkilökohtainen objektiivisuus, 3) 

organisatorinen riippumattomuus, 4) ammatillinen skeptisyys, 5) laadunvarmistus ja jatkuva 

parantaminen, 6) julkishallinnon erityispiirteet sekä 7) yleinen etu. Käsittelemme seuraavassa näitä 

korostuneita näkökulmia.  

 

Eettisyys, integriteetti ja ammattitaito 

 

Eettisyys ja jatkuva ammatillinen kehittyminen ovat keskeisiä osia uudistuneissa sisäisen 

tarkastuksen ammattistandardeissa, joiden myötä luovutaan erillisestä eettisestä ohjeistuksesta. 

Tarkastajilta edellytetään vahvaa moraalista selkärankaa ja sitoutumista organisaation arvoihin. 

Jatkuva oppiminen ja osaamisen päivittäminen ovat tärkeitä, erityisesti teknologian nopean 

kehityksen vuoksi.   

Sisäisiltä tarkastajilta odotetaan integriteettiä. Integriteetti on moraalisten ja eettisten 

periaatteiden mukaista käyttäytymistä. Siihen kuuluu myös rehellisyyden osoittaminen ja rohkeus 

ryhtyä toimiin asiaankuuluvien tosiasioiden perusteella, vaikka tarkastajaa painostettaisiin toimimaan 

toisin tai toiminta aiheuttaisi mahdollisia kielteisiä seurauksia tarkastajalle itselleen tai 

organisaatiolle. Yksinkertaisesti sanottuna sisäisten tarkastajien odotetaan kertovan totuuden ja 

toimivan oikein myös silloin, kun se on epämukavaa tai vaikeaa. Integriteetti on perusta muille 

eettisyyden ja ammattitaidon periaatteille, mukaan lukien objektiivisuus, ammattitaito, ammatillinen 

huolellisuus ja luottamuksellisuus. Sisäisten tarkastajien integriteetti on välttämätöntä luottamuksen 

luomiseksi ja kunnioituksen ansaitsemiseksi.  

Integriteetin säilyttäminen sisäisessä tarkastuksessa on kiinnostava ja osin ristiriitainenkin 

näkökulma huomioiden uudistuneissa standardeissakin mainittu sisäisen tarkastuksen 

tuloksellisuuden näkökulma, joka tutkimuskirjallisuuden mukaan (ks. esim. Rönkkö, 2019) huomioi 

toimivien yhteistyösuhteiden näkökulman ylimmän johdon, operatiivisen johdon ja sisäisen 

tarkastuksen välillä.    

 

Henkilökohtainen objektiivisuus 
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Tarkastajien tulee välttää eturistiriitoja ja varmistaa, että heidän arviointinsa perustuvat 

objektiivisiin havaintoihin ja täsmälliseen analyysiin. Objektiivisuus tarkoittaa sitä, että sisäinen 

tarkastaja tekee työnsä ilman kompromisseja tai muiden vaikuttamista omaan harkintaansa. 

Ajattelutavan tulee olla puolueetonta ja ennakkoluulotonta – mahdolliset ajattelun vinoutumisen 

riskit kuten ennakkoasenteet tai oletukset tutuissa asioissa tulee tunnistaa ja hallita.   

 

Organisatorinen riippumattomuus 

 

Sisäisen tarkastuksen riippumattomuus on uudistettujen standardien kulmakivi. 

Riippumattomuudella tarkoitetaan vapautta olosuhteista, jotka voivat heikentää sisäisen tarkastuksen 

kykyä toteuttaa vastuitaan puolueettomalla tavalla.   

Sisäinen tarkastus tulee organisoida riippumattomasti. Sisäisen tarkastuksen johtajan täytyy 

vahvistaa hallitukselle vähintään vuosittain, että sisäinen tarkastus on organisatorisesti riippumaton. 

Hallitus vahvistaa suoran raportointisuhteen sisäisen tarkastuksen johtajan kanssa, jotta sisäinen 

tarkastus voi toteuttaa toimivaltaansa. Ylin johto asemoi sisäisen tarkastuksen organisaatiossa niin, 

että se pystyy toteuttamaan tehtävänsä ja vastuunsa riippumattomasti hallituksen ohjeiden mukaisesti 

ja tukee sisäisen tarkastuksen johtajan suoraa raportointisuhdetta hallitukseen.  

Sisäinen tarkastus on vaikuttavinta, kun sisäisen tarkastuksen toiminto on suoraan vastuussa 

hallitukselle sen sijaan, että se olisi suoraan vastuussa operatiiviselle johdolle toiminnoista, joista se 

antaa varmennus- ja neuvonantopalvelua.  

 

Ammatillinen skeptisyys 

 

Standardit painottavat tarkastustyössä ammatillista skeptisyyttä, tiedon luotettavuuden 

kyseenalaistamista, kriittistä arviointia ja analysointia. Skeptisyys auttaa tarkastajia tunnistamaan 

mahdolliset riskit ja arvioimaan organisaation prosessien tehokkuutta kriittisesti. Ammatillinen 

skeptisyys antaa sisäisille tarkastajille mahdollisuuden tehdä objektiivisia päätöksiä, jotka perustuvat 

tosiasioihin, tietoon ja logiikkaan luottamuksen tai uskomuksen sijaan.  

 

Laadunvarmistus ja parantaminen 

 

Laadunvarmistus ja jatkuva parantaminen ovat keskeinen osa sisäisen tarkastuksen toiminnan 

kehittämistä. Sisäisen tarkastuksen johtaja vastaa siitä, että sisäinen tarkastus pyrkii kehittämään 
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toimintaansa jatkuvasti. Tämä edellyttää toiminnan mittaamisen kehittämistä sisäisen tarkastuksen 

toimeksiantojen, sisäisten tarkastajien ja sisäisen tarkastuksen toiminnon suorituskyvyn 

arvioimiseksi. Toiminnan mitattavuus muodostaa perustan toiminnan tavoitteiden saavuttamisen ja 

jatkuvan kehittämisen arvioinnille.  

Sisäisen laadunarvioinnin tulee olla jatkuvaa, ja itsearviointeja tulee tehdä säännöllisesti. 

Tämän lisäksi standardit edellyttävät, että jokainen sisäisen tarkastuksen toiminto arvioidaan 

säännöllisesti, vähintään viiden vuoden välein ulkoisen, riippumattoman laadunarvioijan toimesta.   

 

Julkishallinnon erityispiirteet 

 

Sisäisen tarkastuksen ammattistandardit tuovat nyt ensimmäistä kertaa esiin julkishallinnon 

erityispiirteitä, kuten julkishallinnon tarkoituksen ja hallintorakenteen, palvelutehtävän, 

monimutkaiset sidosryhmäsuhteet ja sääntelyvaatimukset. Nämä erityispiirteet erottavat 

julkishallinnon yksityisestä sektorista ja vaikuttavat usein sisäisen tarkastuksen toimintaan, kuten 

siihen miten sisäinen tarkastus on asemoitu organisaatiossa ja mitkä ovat raportointisuhteet. 

Esimerkiksi Suomen valtionhallinnon organisaatioiden ylimmästä johdosta puuttuu usein hallitus. 

Standardit tarjoavat ohjeistusta näiden erityispiirteiden huomioimiseen, mikä auttaa varmistamaan 

tarkastustoiminnan tehokkuuden ja asianmukaisuuden julkishallinnon kontekstissa.  

Standardit painottavat julkishallinnon sisäisen tarkastuksen roolia hyvän hallinnon 

edistämisessä, julkisten varojen vastuullisessa käytössä ja julkisen sektorin organisaatioiden 

toiminnan läpinäkyvyyden lisäämisessä. Julkishallinnon erityisvaatimukset, kuten julkisuuslaki, 

tulee huomioida sisäisen tarkastuksen toimintaohjeissa tai muissa toimintaa ohjaavissa 

määräyksissä.   

Suomen julkishallinnossa tapahtui äskettäin merkittävä muutos hyvinvointialueuudistuksen 

myötä. Sisäinen tarkastus tuli velvoittavaksi tehtäväksi hyvinvointialueelle (Laki hyvinvointialueesta 

611/2021 51 §). Muutoksen myötä aluehallituksen on järjestettävä riippumaton sisäinen tarkastus.   

 

Yleinen etu 

 

Standardeissa tuodaan ensimmäistä kertaa esiin sisäisen tarkastuksen vaikutukset organisaatiota 

laajemmalla alueella – ”kyky palvella yleistä etua”. Yleinen etu kattaa yhteiskunnan ja siinä toimivien 

organisaatioiden sosiaaliset ja taloudelliset edut sekä yleisen hyvinvoinnin (mukaan lukien 
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työnantajat, työntekijät, sijoittajat, yritys- ja rahoitusyhteisö, asiakkaat, sääntely- ja muut 

viranomaiset ja valtionhallinto).  

Sisäisellä tarkastuksella on keskeinen rooli organisaation toiminnan parantamisessa yleisen 

edun palvelemiseksi. Vaikka sisäisen tarkastuksen ensisijainen tehtävä on vahvistaa hallinto-, 

riskienhallinta ja valvontaprosesseja, sen vaikutukset ulottuvat myös organisaation ulkopuolelle. 

Sisäinen tarkastus edistää organisaation yleistä vakautta ja vastuullisuutta varmentamalla sen 

toiminnan tehokkuutta, raportoinnin luotettavuutta, lakien ja säädösten noudattamista, omaisuuden 

turvaamista ja eettistä kulttuuria. Tämä puolestaan lisää yleistä luottamusta organisaatioon ja 

laajempiin yhteisöihin, joihin se kuuluu.  

 

Uusien standardien käyttöönotto ja sitoutuminen jatkuvaan kehittymiseen 

 

Siirtyminen uusiin standardeihin edellyttää suunnitelmallista valmistautumista. Organisaatioiden ja 

sisäisten tarkastajien tulisi huomioida seuraavat vaiheet: koulutus ja tietoisuuden lisääminen, 

prosessien ja toimintatapojen arviointi, resurssien varmistaminen sekä sidosryhmien sitouttaminen.  

Muutosten myötä julkishallinnon ja yksityisen sektorin sisäisten tarkastajien odotetaan 

mukauttavan toimintansa vastaamaan päivitettyjä standardeja. Tämä sisältää nykyisten työtapojen 

läpivalaisun, kuten tarkastussuunnitelmien, menetelmien ja raportointikäytäntöjen arvioimisen ja 

mahdollisen päivittämisen. Ulkoiset laadunarvioinnit toteutetaan jatkossa uusien standardien 

vaatimusten mukaisesti.   

IIA Finland on edistänyt osaltaan sisäisten tarkastajien ammatillista osaamista ja 

ammattikunnan arvostusta Suomessa jo lähes 70 vuotta ja sen visio on olla sisäisen tarkastuksen paras 

tuki, joka tunnetaan alan johtavana asiantuntijana sekä merkittävänä ja laadukkaana kouluttajana. IIA 

tarjoaa resursseja ja ohjeistusta sisäisen tarkastuksen ammattilaisille myös uusien standardien 

käyttöönoton tukemiseksi. (IIA, ei pvm. -b)  

 

Päätelmät 

 

Uudistetut standardit heijastavat sisäisen tarkastuksen roolin laajenemista strategiseksi kumppaniksi 

organisaatioiden johtamisessa ja riskienhallinnassa. Teknologian kehittyminen, kuten tekoälyn ja 

datan analysoinnin käyttö, tarjoaa uusia mahdollisuuksia tarkastustoiminnan tehostamiseen. Samalla 

globaalit megatrendit, kuten ilmastonmuutos ja kestävyys, edellyttävät tarkastajilta syvällistä 

asiantuntemusta uusilla alueilla.  
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Sisäisiltä tarkastajilta odotetaan ammattitaitoa, joka pohjautuu uusiin ja jatkuvasti muuttuviin 

vaatimuksiin. Tuloksellinen sisäinen tarkastus toimii ammatillisen viitekehyksen mukaisesti, 

riskiperusteisesti ja säännöllisesti kouluttautuen. Uudistetut sisäisen tarkastuksen standardit tarjoavat 

selkeän, yksityiskohtaisen ja varsin kattavan velvoittavan ohjeistuksen osana ammatillista 

viitekehystä. Tämä auttaa sisäisen tarkastuksen ammattilaisten työtä muuttuvassa 

toimintaympäristössä.   

Standardien onnistunut käyttöönotto edellyttää huolellista valmistautumista ja sitoutumista 

jatkuvaan kehitykseen. Tämä tukee sitä, että sisäinen tarkastus voi jatkossakin toimia arvokkaana 

strategisena kumppanina ja varmentaa osaltaan organisaatioiden toiminnan tehokkuuden ja 

vastuullisuuden toteutumista.  

Sisäisestä tarkastuksesta on tehty suhteellisen vähän kansallista tutkimusta. Tästä 

poikkeuksena on esimerkiksi Jaakko Rönkön väitöskirjatutkimus (2019), jossa hän tutki sisäisen 

tarkastuksen tuloksellisuutta sekä kunta- että yksityisen sektorin näkökulmasta. Professori Lasse 

Oulasvirta on toiminut tässäkin tutkimuksessa ohjaajana ja kustoksena. Lisäksi hän on ohjannut muun 

muassa lukuisia sisäistä tarkastusta käsitteleviä pro gradu -tutkielmia.    

Käytännössä Suomessa sisäisen tarkastuksen työtä toteutetaan lainsäädännöltään ja 

kulttuuriltaan hyvinkin erilaisissa organisaatioissa, kun sisäisen tarkastuksen työtä verrataan 

keskenään eri toimialoilla kuten finanssialalla, julkisella sektorilla sekä pörssiyhtiöissä. Näihin eri 

toimialojen sisäisen tarkastuksen eroihin ja ominaispiirteisiin on pureuduttu yksityiskohtaisesti 

artikkelissa Sisäinen tarkastus osana corporate governancea (Sinersalo, K., Ojala, s. Rinne, S., 

Koivunen R., Sipiläinen, N., Hakala-Kivinen, M. & Malin, H., 2021, 239–262).  

Suomessa toimii hyvin erilaisissa toimintaympäristöissä eri kokoisia sisäisen tarkastuksen 

yksiköitä sekä ostopalveluina toteutettavia sisäisen tarkastuksen palveluita. Useat sisäisen 

tarkastuksen toiminnot ovat pieniä, muutaman henkilön toimintoja, lukuun ottamatta tyypillisesti 

esimerkiksi finanssialan toimintoja. Näistä eroista huolimatta ammatillisen viitekehyksen ja 

kansainvälisten ammattistandardien noudattaminen on tärkeää, jotta sisäiset tarkastajat ja sisäisen 

tarkastuksen toiminnot voivat täyttää velvollisuutensa laadukkaasti  

Monelle sisäisen tarkastuksen toiminnolle uudistuvat ammattistandardit tuovat muutoksia 

jollakin tasolla. Esimerkiksi riippumattomuus saattaa aiheuttaa merkittäviä pohdintoja 

kuntasektorilla, jossa sisäisen tarkastuksen yhteys hallitukseen on useimmiten ohut. Uutta on myös 

hallituksen ja ylimmän johdon merkittävä rooli sisäisen tarkastuksen tukemisessa ja valvonnassa.   

Sisäisen tarkastuksen johtajan vaatimukset tulevat kasvamaan merkittävästi. Sisäisen 

tarkastuksen prosessi ja dokumentointi sekä yksittäisten tarkastustoimeksiantojen laadunvarmennus 

korostuvat, ja ne on määritelty standardeissa nyt hyvinkin yksityiskohtaisella tasolla.  Monelle eri 
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toimialoilla toimivalle sisäiselle tarkastukselle uutena kokonaisuutena tehtäväksi tulevat nyt sisäisen 

tarkastuksen strategia ja visio. Tervetullutta on standardien ohjaus sisäisen tarkastuksen 

monipuoliseen, sekä viralliseen että epäviralliseen vuorovaikutukseen ylimmän johdon kanssa.  

Sisäinen tarkastus tukee organisaation strategian ja tavoitteiden toteutumista. Olennaista on, 

että sisäinen tarkastus, hallitus ja operatiivinen johto yhdessä pohtivat, mitä varten sisäinen tarkastus 

on järjestetty ja mitä tuloksellinen sisäinen tarkastus on. Kysymys on ammatista, jolle on olemassa 

viitekehys ja ammatilliset standardit, jotka ohjaavat ja asettavat vaatimustason tulokselliselle 

sisäiselle tarkastukselle. Nämä on syytä huomioida huolellisesti sisäisen tarkastuksen tavoitteita 

asetettaessa.  
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