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KIRJOITTAJAT

Pertti Ahonen, VIT, KTM, on Helsingin yliopiston yleisen valtio-opin ja erityisesti hallinnon
tutkimuksen emeritusprofessori. Hénen tutkimuksensa késittelee mm. julkisten politiikkatointen

arviointia seka julkisen laskentatoimen laajennuksia arvioinnin suuntaan.

Jaakko Eskola on toiminut tilintarkastustehtdvissd valtiontalouden tarkastusvirastossa vuodesta
2000. Eskola on toiminut tarkastusvirastossa esihenkilo- ja johtotehtdvissd vuodesta 2009. Jaakko
toimii tdlld hetkelld tarkastusyksikon johtajana. Tarkastusyksikdssd toteutetaan pddosa
valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuksista. Eskola on JHT-tilintarkastaja vuodesta 2017 ja

JHTT-tilintarkastaja vuodesta 2004.

Timo Kietiviinen, maaneuvos, on toiminut Kunnallisliiton toimitusjohtajana vuosina 1992-93 ja
Kuntaliiton varatoimitusjohtajana 1993-2016 sekd 2016-2021 KEV A:n toimitusjohtajana. Hén toimi
1990-luvun alussa kuntalakia valmistelleen komitean varapuheenjohtajana sekd komitean

kuntataloussdédosten selvityshenkilona.

Hannu Koponen, erikoistutkija evp., on pitkén linjan valtion laskentatoimen kehittdjd. Hian on ollut
erikoistutkijana Valtiokonttorissa vuodesta 1988 vuoteen 2017 ja osallistunut asiantuntijana useisiin
valtion kirjanpidon ja budjettilainsdddédnnon kehittimishankkeisiin. Eldkkeelle jidmisen jdlkeen hin

on toiminut mentorina, konsulttina ja asiantuntijana.

Riikka Koivunen, KTM, JHTT, toimii sisdisessd tarkastuksessa Helsingin kaupungilla. Hin on
toiminut aikaisemmin sairaanhoitopiirin sisdisessd tarkastuksessa ja palveluntuottajan sisdisen
tarkastuksen tehtdvissd. Riikka on Sisdiset tarkastajat ry:n hallituksen puheenjohtaja ja
julkissektoritoimikunnan jdsen. Hin on mukana pohjoismaisten sisdisten tarkastajien yhdistysten

yhteistyoverkostossa (NORPIA).



Mika Luhtala, HM, on viéitdskirjatutkija Tampereen yliopiston Johtamisen ja talouden
tiedekunnassa. Hinen tutkimusintressinsd kohdistuvat erityisesti johtamisjirjestelmiin, julkiseen
talousjohtamiseen, toimintakulttuurin muutokseen ja kestidvddn kehitykseen. Ennen tutkimustyoté
Mika Luhtala on kerryttanyt viisi vuotta kokemusta julkisen talousjohtamisen eri tehtivista julkisissa

organisaatioissa ja konsulttina tilintarkastusyhteisossa.

Veera Miki, HM, taloushallintoasiantuntija, on toiminut vuodesta 2014 alkaen asiantuntijana ja
projektipééllikkond Valtiokonttorissa valtion laskentatoimen ohjauksen tehtévissd sekd valtion
laskentatoimen ja tilinpdédtosraportoinnin kehittdmisprojekteissa. Kirjoittaja on ollut mukana
yhteiseurooppalaisia julkisen sektorin tilinpdédtosstandardeja koskevassa EPSAS-hankkeessa
vuodesta 2015 alkaen toimimalla muun muassa Suomen asiantuntijaedustajana EU:n komission

asettamassa EPSAS-tyoryhméssa.

Pentti Meklin, KTT, HM, on kunnallistalouden emeritusprofessori ja julkisyhteisdjen
laskentatoimen professori/apulaisprofessori. On toiminut Lassen edeltdjand julkisyhteisojen
laskentatoimen professorin virassa ja tuntenut Lassen tydtoverina vuosikymmenien ajan. Pentti on
my0s toiminut Lassen véitoskirjan toisena ohjaajana. Hin 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 talouspddllikkond ja
Kirkkohallituksessa taloussuunnittelupééllikkond yhteensd hieman yli 30 vuotta. Han on toiminut
kouluttajana FCG:n ja Kirkon koulutuksen jérjestimissd seurakunnan taloushallinnon koulutuksissa
sekd JET-koulutuksissa. Lisdksi hdan on ollut kirkolliskokouksen talousvaliokunnan sihteeri kuusi

vuotta. Hin tydskentelee tdlld hetkelld Helsingin seurakuntayhtymaissa talouspéallikkona.

Jarkko Raitio, KTT (talousoikeus), toimii johtavana asiantuntijana Suomen Tilintarkastajat ry:ssa.
Raition ajattelua ja tekemistd ohjaa erityisesti tilintarkastajan tyon relevanssi eli merkityksellisyys ja
sithen liittyvdt kysymykset. Tyonkuvaan kuuluu edunvalvonnan ja vaikuttamisen liséksi

tilintarkastusalaa koskevien kysymysten analysointia.

Jaakko Ronkko, HTT, toimii julkisen talousjohtamisen apulaisprofessorina Tampereen yliopiston
Johtamisen ja talouden tiedekunnassa seki tilintarkastuksen ja ulkoisen laskentatoimen dosenttina

Jyvéskyldan yliopiston Kauppakorkeakoulussa. Hénen tutkimusintressinsd liittyvét sisdiseen



tarkastukseen, tilintarkastukseen sekd hyviddn hallintotapaan. Jaakko Ronkké on suorittanut HT-,
KHT- ja JHT-tilintarkastajatutkinnot, KRT-tutkinnon seki sisdisen tarkastuksen CIA-tutkinnon. Hian

on tilintarkastusyhteisd Revisium Oy:n osakas ja hallituksen jésen.

Kaarina Sinersalo, KTM, CIA, CISA, on IIA Finlandin (Siséiset tarkastajat ry:n) toiminnanjohtaja.
Hén on toiminut aikaisemmin sisdisen tarkastuksen vastuullisissa tehtdvissé erityisesti rahoitusalalla,
kaupan alalla sekéd valtionhallinnossa. Sinersalo on toiminut sekd organisaatioiden omassa sisdisessé
tarkastuksessa ettd sisdisen tarkastuksen palveluita tarjoavan yhtion palveluksessa. Tamén liséksi

Kaarinalla on kokemusta liitketoiminnan tuloksellisesta johtamisesta ja kehittimisesta.

Lotta-Maria Sinervo, HTT, toimii Vaasan yliopistossa julkisen hallinnan apulaisprofessorina ja Ité-
Suomen yliopistossa hyvinvointitalouden johtamisen dosenttina. Hénen tutkimuksensa keskittyy
kestdvddn, vaikuttavaan ja osallistuvaan julkishallintoon. Lotta-Maria tutkii taloudellisen ja
sosiaalisen kestdvyyden yhteensovittamista talouden johtamisessa, erityisesti budjetoinnin,
tuloksellisuusarvioinnin ja tiedonkdyton nikokulmista. Vuorovaikutteinen ja osallistava talouden

suunnittelu sekd asukkaiden osallistuminen budjetointiin ovat hdnen keskeisi tutkimusaiheitaan.

Johanna  Simpanen, tradenomi (ylempi AMK), tydskentelee  Kirkkohallituksessa
taloussuunnittelupééllikkond. Hén on tehnyt pitkén tyduran taloushallinnon eri tyotehtidvissd, mm.
Helsingin kaupungin liikuntavirastossa talouspdéllikkond sekd Helsingin seurakuntayhtymén
padkirjanpitdjand. Johanna on kiinnostunut taloushallinnon kysymyksistd ja kokonaisuuksien
hallinnasta sekd esihenkilotydstd. Hian on toiminut kouluttajana FCG:n ja Kirkon koulutuksen

jarjestdmissd seurakunnan taloushallinnon koulutuksissa.

Jaana Tiimonen, ekonomi/KTM, laskentapééllikké, on toiminut vuodesta 2021 alkaen
Valtiokonttorissa vastuualueenaan valtion keskuskirjanpito ja tilinpditos sekd valtion kirjanpidon
kehittimishanke. Titd ennen Jaana on toiminut vuodesta 1991 alkaen erilaisissa valtion
taloushallinnon johtotehtdvissd useissa eri organisaatioissa ja muun muassa ollut kdynnistaméssa seka

Sisdasiainhallinnon palvelukeskusta ettd Valtion talous- ja henkildstdhallinnon palvelukeskusta.

Jarmo Vakkuri on kunnallistalouden professori, julkisen talousjohtamisen opintosuunnan
vastuuprofessori ja tutkimusryhmén johtaja Tampereen yliopistossa. Vakkuri tutkii mm. yhteiskunnan
hybridihallintaa, arvonluonnin jérjestelmid, talouden tuottavuutta ja tuloksellisuutta sekd kestdavaa

kaupunkitaloutta. Hén on johtanut useita Suomen Akatemian rahoittamia tutkimushankkeita seké



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. Erkkila,

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

Viiné Viherkoski on toiminut tilintarkastustehtdvissd vuodesta 1989 ja valtiontalouden
tarkastusvirastossa vuodesta 1996. Viherkoski on toiminut tarkastusvirastossa esihenkilo- ja
johtotehtdvissd vuosina 2004-2022. Viinolld on laaja perehtyneisyys valtion kirjanpidon, sisdisen
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
yksikkod, jonka tehtiviin kuuluu valtion keskuskirjanpito, valtiontalouden raportointi mukaan lukien
valtion tilinpaatos sekd valtion laskentatoimen ohjaus. Tétd ennen Tanja oli muun muassa mukana
rakentamassa yhteistd valtion talous- ja henkildstohallinnon tietojirjestelmékokonaisuutta

ministeridille, virastoille ja laitoksille koko kahdeksanvuotisen hankkeen ajan.

Eija Vinnari toimii julkisen talousjohtamisen professorina Tampereen yliopistossa. Hénen
viimeaikaiset tutkimuksensa kasittelevit kriittistd dialogista laskentatoimea ja tilivelvollisuutta,
eldinten huomioimista laskennan, raportoinnin ja tilivelvollisuuden puitteissa sekd akateemista
aktivismia. Eija toimii Critical Perspectives on Accounting -lehden apulaispédétoimittajana ja on
toimituskunnan jdsen useissa tieteellisissd lehdissd, joista mainittakoon esimerkiksi Accounting,
Organizations and Society; Accounting, Auditing and Accountability Journal; European Accounting

Review sekd Social and Environmental Accountability Journal.



Emeritusprofessori Lasse Oulasvirta — julkisyhteisojen
laskentatoimen kiytanteiden kuvaaja ja tulkitsija

Jaakko Ronkko, Jarmo Vakkuri, Eija Vinnari, Mika Luhtala ja Lotta-Maria Sinervo



Emeritusprofessori Lasse Oulasvirta — julkisyhteisdjen laskentatoimen kiytinteiden

kuvaaja ja tulkitsija

Emeritusprofessori Lasse Oulasvirta syntyi Suomen Turussa 10.9.1957. Eldmé toi Lassen
Tampereelle, missd hin kdvi koulua ja aloitti opiskelut Tampereen yliopistossa. Oulasvirta valmistui
hallintotieteiden maisteriksi kesdkuussa 1983, hallintotieteiden lisensiaatiksi marraskuussa 1990 ja
viitteli hallintotieteiden tohtoriksi syyskuussa 1996. Oulasvirran viitoskirjan otsikko oli ”Kuntien
valtionapujdrjestelmd — Vertaileva arviointitutkimus kahdesta valtionapujdrjestelmdstd”. Viaitoskirja
tarkasteli kustannusperusteisen valtionapujirjestelmin rakennetta ja toimivuutta suhteessa
uudistettuun  laskennallisuuteen pohjautuvaan valtionapujdrjestelmién. Tutkimus analysoi
jarjestelmiin liittyvid perusteita, vahvuuksia ja ongelmakohtia ja sisdlsi kriittistd arviointia
uudistuksessa esille nostetuista kysymyksistd. Ehképd, kuten aina, erilaiset jarjestelmdt ovat
palvelleet jollain tavalla aiemmin omaksuttuja kéayttotarkoituksia, mutta ajan muuttuessa
uudistamiselle on ndhtidvissd perusteltujakin ndkdkohtia (Oulasvirta, 1996). Nididen tutkintojen lisdksi
Lasse valmistui vuonna 2008 myds kauppatieteiden maisteriksi. Hin on myds Abo Akademin
julkishallinnon, erityisesti kunnallishallinnon ja -talouden dosentti, joksi hénet nimitettiin vuonna
1998.

Lasse Oulasvirran ura yliopistomaailmassa ja Tampereen yliopiston palveluksessa on pitké ja
kunniakas. Uraan liittyy myo0s ajanjakso 1994—-1995, jolloin hin toimi Kuntaliiton tutkijana. Lasse on
palvellut Tampereen yliopistoa erilaisissa tehtdvissd kunnallistieteiden, hallintotieteiden ja
taloustieteiden laitoksilla sekd viimeisessd vaiheessa hallintotieteiden yksikossd. Héin aloitti
médrdaikaisena julkisyhteisdjen laskentatoimen professorina syyskuussa vuonna 1997 ja tuli
nimitetyksi pysyvésti professorin tehtdvddan marraskuussa 2014. Institutionaalinen konteksti oli
tuolloin Tampereen yliopiston Johtamiskorkeakoulu (School of Management), joka tunnettiin
paremmin nimelld JKK. Vuonna 2025, jolloin Oulasvirta siirtyy julkisyhteisdjen laskentatoimen
emeritusprofessoriksi, institutionaalinen konteksti on julkisen talousjohtamisen opintosuunta
hallintotieteiden tutkinto-ohjelmassa ja yksikdssd, joka on yksi johtamisen ja talouden tiedekunnan
tieteenalayksikoista.

Oulasvirran tieteellisen tutkimuksen profiili on monipuolinen ja tuotanto laaja-alainen.
Tietynlainen punainen lanka on kuitenkin myds nihtdvissd. Se on Lassen kiinnostus julkisen talouden
hallinnan ja johtamisen prosesseihin, jirjestelmiin, informaatioon ja informaation varmentamiseen.
Hén on tutkinut monipuolisesti suomalaisen julkishallinnon taloudellisia ja hallinnollisia rakenteita

(Johanson, Oulasvirta & Vakkuri, 2015; Kankaanpdd, Oulasvirta & Wacker, 2014; Vakkuri,



Oulasvirta, Koponen, Vinnari, & Sinervo, 2023), kuntien ja muiden paikallisyhteisdjen taloutta
(Meklin, Oulasvirta & Karki, 2005; Valkama & Oulasvirta, 2021) sekd julkisen budjetoinnin ja
rahoituksen jirjestelmid (esim. Oulasvirta, 1992; Oulasvirta, 1997; Oulasvirta, 2002; Oulasvirta,
2015; Sinervo, Haapala, Oulasvirta & Vakkuri, 2018; Oulasvirta, 2023a).

Lisdksi  julkisyhteis6jen laskentatoimi informaationa, raportointijérjestelmind ja
standardoinnin kohteina on ollut Lassen tirked kiinnostuksen kohde (esim. Oulasvirta, 2014a;
Haustein, Lorson, Oulasvirta & Sinervo, 2021; Ronkko, Lilja & Oulasvirta, 2023; Oulasvirta, 2023b).
Laskentainformaation varmentamisen, valvonnan ja tarkastuksen teemat ovat toimineet virikkeini
laaja-alaiselle tutkimusprofiilille, joka on sivunnut niin julkisen laskennan standardien periaatteita ja
kayttoonoton kysymyksid (Oulasvirta, 2014b; Oulasvirta & Bailey, 2016; Mann, Lorson, Oulasvirta
& Haustein, 2019; Oulasvirta, 2021) kuin myds julkisen ohjauksen ja valvonnan jérjestelmien
hallinnan ja ulkoistamisen ongelmakohtia (Johnsen, Meklin, Oulasvirta & Vakkuri, 2001; Johnsen,
Meklin, Oulasvirta & Vakkuri, 2004; Kankaanpdd ym., 2014; Valkama & Oulasvirta, 2021;
Kankaanpad, Oulasvirta & Ruohonen, 2023). Kyseiset aihepiirit ovat liittyneet ldheisesti my0s
johtamisen ja talouden tiedekunnan oleelliseen tilintarkastuksen ja arvioinnin profiiliin. Oulasvirta
on toiminut tilintarkastuksen ja arvioinnin (T&A) -maisteriohjelman koordinoivana professorina ja
pyrkinyt ndin myds vahvistamaan alueen tutkimusprofiilia Tampereen yliopistossa ja laajemmin
Suomessa (esim. Vakkuri, Oulasvirta, Wacker & Kivimaiki, 2011; Kihn, Oulasvirta, Ruohonen,
Ronkko & Wacker, 2019; Kihn, Oulasvirta, Ruohonen, Ronkkd, Urpilainen & Wacker, 2021; Lilja,
Oulasvirta & Ronkko, 2021; Ronkko, Lilja & Oulasvirta, 2023).

Kuten tutkijat yleensékin, Lasse Oulasvirta on etsinyt tieteelliselld urallaan tasapainoa
julkisen talouden ja laskennan teorioiden seka taloudellisten ja hallinnollisten ongelmien ratkaisujen
vililld. Oulasvirran monipuolisuus tutkimuskentdssd ndyttdytyy ndin myds siind, miten hénen
tieteelliset ambitionsa ovat kohdentuneet sekd perustutkimuksen ettd soveltavan arviointitutkimuksen
alueelle. Tdmi kertoo Lassen halusta pyrkid yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen tutkimuksissa ja
hankkeissa, joista ei synny pelkdstddn vertaisarvioituja artikkeleita kansainvilisiin journaaleihin,
vaan myo6s merkityksellistd arviointitietoa ja ymmarrystd yhteiskunnan instituutioiden paatoksenteon
tueksi (Oulasvirta 1996b; Oulasvirta, Ohtonen & Stenvall, 2002; Koponen & Oulasvirta, 2020;
Oulasvirta, Uoti, Ojala, Saastamoinen, Pesu, Kettunen, Paananen, Anttila & Lindgren, 2021;
Kietdviinen, Oulasvirta & Uusitalo, 2022).

Lasse on ollut pidetty opettaja, jonka eetos yhteiskunnan instituutioiden ja julkisen talouden
ja laskennan prosessien ymmartdmiseen on takuuvarmasti vélittynyt hinen opetuksestaan. Tatd ovat
voineet todistaa niin suomalaiset korkeakouluopiskelijat kuin esimerkiksi vietnamilaiset

yhteistutkinto-ohjelmien opiskelijatkin. Opetuksen liséiksi professorin tehtivddn erottamattomasti



kuuluva ohjaustehtdvd kaikilla akateemisten opinndytteiden tasolla on ollut hénelle mieluinen.
Yhteiskunnallisena asiantuntijana Oulasvirta on toiminut aktiivisesti koko uransa ajan. Néisti (ja vain
esimerkkeind) mainittakoon Valtiontalouden tarkastusviraston tieteellisen neuvoston jasenyys, EU:n
julkisen sektorin yhteisten tilinpddtosstandardien (EPSAS) kansallinen valmistelutyéryhméan
jasenyys, Kirkkohallituksen kirjanpitoasian neuvottelukunnan jasenyys, Audiator Oy:n hallituksen
jdsenyys, valtion kirjanpitolautakunnan jasenyys, JHTT-lautakunnan jisenyys, Patentti- ja
rekisterihallituksen tilintarkastuslautakunnan varajésenyys sekd Sisdiset tarkastajat ry:n hallituksen
jésenyys.

Lasse Oulasvirran uran kaarta on kannatellut hdnen oma ldhestymistapansa tieteelliseen
tutkimukseen. Tutkimuksen perusta on teoriassa, mutta tutkimuksella on oltava laheinen yhtymikohta
kéytinnon ongelmiin julkisyhteisojen laskentatoimessa tai laajemmin julkisessa taloudessa ja
hallinnossa. Téstd teorian ja kdytdnnon tasapainottelun ajattelutavasta on syytd meidédn kaikkien ottaa
oppia. Oman erityisen sytykkeensd tdmi ajattelutapa on antanut kisilld olevan teoksen otteelle,
pyydetyille puheenvuoroille ja niiden vélittimille ajatuksille. Tdhén juhlateokseen siséllytettyjen
julkisen talouden ja hallinnon asiantuntijoiden ja ammattilaisten Kkirjoittamat puheenvuorot

késittelevit keskeisid ja ajankohtaisia ndkokulmia julkisen talouden asiantuntijuuden kentilla.

Asiantuntijapuheenvuorot ja ammatilliset katsaukset

Puheenvuorossaan Pentti Meklin ja Pertti Ahonen tekevit katsauksen talouden madrittelemisen
historiaan ja talousajatteluun mittaamisen ndkokulmasta. Puheenvuorossa korostetaan, etti taloudesta
esitettyihin véitteisiin on hyvd suhtautua kriittisesti ja pohtia niiden taustalla olevia oletuksia ja
tarkoitusperid. Talouden indikaattorit voivat laajasti vaikuttaa talouspolitiikkaan ja julkisen talouden

hoitoon, mutta talouden indikaattorien ’héntien” ei pitdisi padstid heiluttamaan “’koiraa”.

Timo Kietidvdinen tarkastelee puheenvuorossaan kuntien valtionosuusjirjestelmén pitkdd kaarta
1900-luvun alkupuolelta ldhtien. Kuntien valtionosuusjirjestelmd on ollut keskeisessd roolissa
suomalaisen yhteiskunnan rakentamisessa ja kansalaisten yhdenvertaisuuden turvaajana.
Talouskasvun heikkeneminen, videston vanheneminen, tydvoimapula ja kasvanut poliittinen
epavarmuus niin maailmalla kuin kotimaassa haastavat koko julkista sektoria ja sen rahoitusta.
Keskeistd onkin pyrkid julkisen hallinnon tehtdvien ja rahoituksen tasapainoon, jolloin myds

valtionosuusjérjestelmad on tarkedd tarkastella osana tété tasapainoa.

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

kehitysaskeleita ~ 2000-luvulla  sekd  pohdiskelevat  julkisen  sektorin  kansainvilisten



tilinpdatosstandardien mahdollisesti mukanaan tuomia muutospaineita valtion
tilinpdatosinformaation esittdmiseen. EU-tasoisten julkisen sektorin tilinpdétdsstandardien (EPSAS)
ohella valtion tilinpdatossddntelyn kehittymistdi on viime vuosina vdrittdnyt valtion
konsernilaskelmien tarvetta koskeva selvitystyd. Néiden potentiaalisten kehityskulkujen myota

valtion tilinpdédtoksen sisdlto saattaa muuttua ldhitulevaisuudessa merkittavésti.

Hannu Koponen pohtii puheenvuorossaan valtion tilinpddtdsraportoinnin tuottamaa informaatiota
erityisesti kumulatiivisen alijidmén kasvun nidkokulmasta. Valtion kumulatiivisen alijidmén kasvu
on puheenvuoron perusteella jddnyt suomalaisessa valtion taloutta késittelevdssa julkisessa
keskustelussa valitettavan véhidlle huomiolle. Niinpd kumulatiivinen alijddgmi ansaitsisi osakseen

aktiivisempaa ammatillista ja akateemista huomiota.

Puheenvuorossaan Pasi Perander ja Johanna Simpanen luovat katsauksen Suomen evankelis-
luterilaisen kirkon kirjanpito- ja tilinpadtdssaéntelyn kehittymiseen. Tarkastelussa kuvataan kirkon
laskentatoimen kokonaisuutta sekd seurakuntien taloushallinnon organisointitavoissa tapahtuneita
muutoksia. Esimerkiksi Kirkon palvelukeskuksen perustaminen on ollut keskeinen virstanpylvis

seurakuntien taloushallinnon kehittimisessa ja kirjanpitokdytdnteiden yhdenmukaistamisessa.

Vidind Viherkoski ja Jaakko Eskola toteavat puheenvuorossaan, ettd valtion taloudenhoidon ja
tilinpaétdsraportoinnin kokonaisuus on sddddsten ndkokulmasta kohtuullisen toimiva ja nykyiset
sddnnokset mahdollistavat myos toiminnallisten parannusten tekemistd. Puheenvuorossa esitetdan
samalla muutamia taloudenhoidon tehokkuutta edistdvid sadnnosmuutoksia. Viherkoski ja Eskola
nostavat automaation ja tekodlyn realistisina tulevaisuuden kehityssuuntina  valtion
kirjanpitotapahtumien rekisterdinnissd. Heiddn mukaansa automatisointi pitdd kuitenkin ennen

kaikkea voida toteuttaa niin, ettd kirjanpito pysyy luotettavana.

Jarkko Raitio luotaa puheenvuorossaan suomalaista tilintarkastusjirjestelmid harmaan talouden
torjunnan ndkokulmasta. Raition mukaan harmaan talouden torjuntaa voitaisiin parantaa
mahdollistamalla viranomaisten vélinen tehokkaampi tietojenvaihto yritysten tilintarkastusta
koskevista tiedoista. Raitio pddtyy johtopaitokseen, etti tilintarkastusvelvollisuuden noudattaminen
ja mukautetut tilintarkastuskertomukset tuottavat yrityksistd sellaista tietoa, joka olisi hyddyksi

harmaan talouden torjunnassa.

Ammatillisessa katsauksessa Kaarina Sinersalo, Riikka Koivunen ja Jaakko Ronkkd kuvaavat
uudistuneiden sisdisen tarkastuksen kansainvilisten ammattistandardien taustaa, tarkoitusta ja
siséltod. Vuonna 2024 julkaistut ja 2025 voimaan astuneet uudistetut ammattistandardit ohjaavat

sisdisen tarkastuksen ammattikdytdntdjd osana sisdisen tarkastuksen ammatillista viitekehystd ja



toimivat perustana sisdisen tarkastuksen laadun arvioinnille ja parantamiselle. Katsauksessa
paitellddn, ettd uudistetut standardit heijastelevat sisdisen tarkastuksen roolin laajenemista

strategiseksi kumppaniksi organisaatioiden johtamisessa ja riskienhallinnassa.

sk sk s s s ke sk sk skoke sk

Kutsuimme kirjaan Kkirjoittajiksi laajasti Lasse Oulasvirran pitkdaikaisia ystivid ja
yhteistyokumppaneita tieteen, hallinnon ja asiantuntijaorganisaatioiden parista. On ollut mukava
ndhda kollegoiden ja ystévien aito kiinnostus ja sitoutuminen tdhén tyohon. Lausumme heille kaikille
lampimit kiitokset. Tdémén luottamuksen avulla me teoksen toimittajat olemme voineet edistdd téta
teosprojektia varsin tiiviilld aikataululla. Kiitimme myos kirjan viimeistelyssd avustanutta julkisen
talousjohtamisen opiskelija Emilia Kultaa.

Juhlakirjan myota toivomme mitd parhainta onnea, menestystd ja jatkoa emeritusprofessori

Lasse Oulasvirralle seké julkisen talousjohtamisen tutkimukselle.

Tampereella 15. syyskuuta 2025

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

Esipuhe

Professori Lasse Oulasvirran eldkkeelle siirtymistd soveltuu juhlistamaan vapaamuotoisesti
laatimamme teksti valikoiduista talouden ja muutamista muista kysymyksistd. Valintamme tekevit
oikeutta Lassen monivuosikymmeniselle monipuoliselle ja monialaiselle tieteenharjoittaja-, opettaja-
ja asiantuntijasukkuloinnille laajalti ottaen “talouden” aihepiirissd. Vastuu esittiméstimme on yksin
meidédn. Meistd Pertti on kirjoittanut tekstimme ensimmaisen ja Pentti toisen osan. Padtelmid olemme

kehitelleet yhdessa.

Varhainen talous

Kaésitteiden muodostamisen ja osaamisen alueena “talous” ilmenee uutuutena verrattuna politiikkaan,
kaunotaiteisiin ja urheiluun — sodankdynnistd puhumattakaan. Antiikin perinndsté etsimme lidhes
turhaan kirjoituksia aiheista, jotka kunnolla muistuttaisivat sitd, miké vastaa nykykdésitettd taloudesta.
Tosin esimerkiksi muinaiskreikkalaisten Platonin, Ksenofonin ja Aristoteleen kirjoituksista
16yddmme edes jotakin. Taloutta tarkoittavat “ekon-"-alkuiset sanat juontuvat antiikin sanasta oikos,
joka tarkoittaa perhettd ja perheen taloa. Kovin kaukana oltiin etenkin (kansan)taloudesta ja sen
kansanvaltaisesta sdintelystd, silld oikosta johti oikosdespotes, ’talousyksinvaltias”, perheen tai
suvun patriarkka. (Leshem, 2016.)

Rooman valtakunnan loppuvaihetta ja jakautumista seurasi suurimmassa osassa Eurooppaa
kristinuskon valtakausi vahintdédn 1700-luvulle, osin pidempéédnkin. Kristinusko suhtautui nuivasti
kauppaan ja rahoitustoimintaan, jotka jdivét sellaisten marginaalisten tahojen kuin juutalaisten
hoidettaviksi. Erditd timdn katsantokannan seurauksista kéytettiin juutalaisia vastaan vield 1930- ja
1940-luvuilla Saksan toimesta nimitystd shoah. (Reuveni & Wobick-Segev, 2010.) Juutalaiset eivét
muodostaneet yleismaailmallisesti ainoaa kansanryhméé, jonka monet jdsenet paityivit talouden
kantajiksi. Samantyyppistd roolia oli Intiassa iranilaisperdisilld zarathustranuskoisilla parseilla seka

Eteld-Aasiassa diasporakiinalaisilla.

Kun talous mursi kahleensa
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Aikansa aatteellista muutosta kuvaa alankomaalais-englantilaisen Bernard de Mandevillen (1670—
1733) vuonna 1705 ensimmadisend versiona julkaisema runoelma ”The Grumbling Hive or Knaves
Turned Honest”, lyhennenimeltdin ”The Fable of the Bees” eli "Mehildiseldinsatu” (de Mandeville,
1705/1988). Siind de Mandeville selittdd kaupanteon, rahoitustoiminnan, rahaliikenteen ja
vaurastumisen huolimatta vaikuttimistaan — ahneudesta ja omanedun tavoittelusta — seurauksiltaan
myonteiseksi. “Mehildiskeko” oli vauras mutta turmeltunut ja tdynnd valitusta hyveiden
puuttumisesta. Kun korkeampi voima antoi hyveitd, vauraus romahti. (de Mandeville, 1705/1988,
17,27, 35).

Oli pesa tilava ja mehildisia vilisi,

Vaurautta riitti, joka ranteessa koru kilisi;

Ja samalla lain ja aseiden lailla maine

Oli tieteelld ja tuotannolla ja siksi aine

taipui suorastaan mahtavissa mitoissa,

Ei valittamista ollut niissi pidoissa.

Ei1 mehildisilld milldén parempaa hallitusta,

Ei oikullisempaa, antanut ei kansalle kuritusta.

Yksinvallan orjia ei oltu sielld,

Ei villi demokratiakaan ollut tiella;

Vaan valtionpdémies, joka oli oikeassa,

mutta kurkkunsa tiukasti lain talutusnuorassa.

Vaan Jupiter hén jotenkin oli drtynyt,
Pesdstd huijauksen poistoon ryhtynyt,
Kun anottiin, pesdd muutti, niin teki,
Ja sitten kun Jupiter toimintavan 16ysi,

Olikin sydén jokaisen rehtiyttd tapotiysi.

Mutta tuhansia mehildisia kuoli,
Raadannasta kun tuli paha huoli,
Jokainen helppoutta paheena piti,

Ja siitd sitten kohtuullisuus iti;
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Joten, ylellisyyden tyystin torjuen
Puuhun onttoon lensivét horjuen

samalla uutta uskoaan siunaillen.

Murros, jota de Mandevillen vertauskuvallinen eldinsatu kuvasti, oli samansuuntainen kuin
toistasataa vuotta aikaisemmin Machiavellin toteuttama toisella eldménalalla. Tdmédkin oli de
Mandevilled vastaavaan tapaan suositellut tiettyjd kristinuskon tuomitsemia menettelytapoja.
Machiavellilla kysymyksessé olivat toimet, jotta valtion vakaus voitaisiin turvata ulkoisia ja sisdisid
vihollisia vastaan vaikkapa sopimukset rikkomalla ja vastustajat fyysisesti eliminoimalla.
(Machiavelli, 1532/1918/1969.)

Seurasivat ajat, jolloin eli rinnan kolme talouskisitysté: patriarkaalinen oikos-kasitys, késitys,
jonka nimikkeeksi soveltuu “kameralismi” sekd myohemmin (kansan)taloustieteen esimuodot
(Wakefield, 2009). Tyyppiesimerkiksi kameralismista sopii ruhtinaskunta, jossa valtion rahakirstun
vartijat tekivét kaikkensa taatakseen sen, etti kirstun tilinpito pysyi ylijddmaiisend, satoi tai paistoi,
vallitsipa taloudellinen nousu tai lama. Patriarkaalisen kédsityksen ja kameralismin rinnalle alkoi
kuitenkin kohota tiedonala, jota alkujaan kutsuttiin poliittiseksi ekonomiaksi”.

Vaurastumisen synnillisyyttd koskevien késitysten purkautuminen myoétivaikutti Espanjan
ikeestd irti pyristelleen Alankomaiden vaurastumiseen siind médrin, ettd maan asukkaat olivat
tilanteensa johdosta himmennyksissdén (Schama, 1987). Protestanttiseksi 1500-luvulla péétyneet
Alankomaat muodostivat toisen niistd kahdesta Euroopan alueesta, joilla kiteytyi vahvimpana
“protestanttinen etitkka” (Weber, 1905/1980) toisen alueen sijoittuessa Geneven seudulle
ranskankieliseen Sveitsiin, sielldkin reformoidun protestantismin keskuuteen. Tuota etitkkaa Weber
kuvasi panssaripakkopaidaksi: pyrkimys rikastumiseen &drisdntillisine eldméntapoineen ja
pddomanmuodostuksen tavoitteineen muodosti sisdistetyn pakon. Suomessa luterilaisen
protestantismin oppina oli sen sijaan se, ettd tuli ahkeroida ikddn kuin sielun pelastus olisi kiinni
maallisesta vaurastumisesta mutta muistaen sola gratia -opin: pelastus taivasosineen oli yksin

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

Teollistuminen ja (kansan)taloustieteen synty

Teollistuminen kdynnistyi Englannissa, joka koostui sekin anglikanismeineen 1500-luvulta ldhtien
protestanttisesta alueesta. Teollistumisaallot vyoryivdat Belgiaan — katoliselle alueelle — ja

lantisimpédédn Saksaan ja vdhitellen edemmas. Julkisissa talouksissa elettiin edelleen ylijaddmataloutta

17



korostavan kameralistisen ajattelun ehdoin. Vastahakoisesti valtiovarainsenaattori Snellmankin
suostui lievittdmiin 1860-luvun nélkdvuosia viljahankinnoin ulkomailta valtion varoin. Vastikkeetta
ei viljaa jaeltu; toisen meistikin erds esi-isd johti aikanaan varsin tarpeettoman tien rakentamista, jotta
rakentajille olisi voitu jakaa palkkioksi jauhoja.

(Kansan)taloustieteellisessd ajattelussa oli 1700-luvun lopulta 1800-luvun puoleen véliin
hallitsevaa poliittinen taloustiede. Sen jiljiltd tieteen- ja tiedonala kantoi pitkdén “poliittisen
ekonomian”, “’poliittisen talouden” tai poliittisten taloustieteen” nimikettd, vaikka sisdlto vahitellen
muuttuikin kohti sitd, mika sittemmin tunnettiin (kansan)taloustieteessa. (Blaug, 1997.) Suomessakin
’poliittinen talous” on viime aikoina jotenkin nostellut paataan. (Poliittisen talouden tutkimuksen
seura, 2025.)

(Kansan)taloustiede omakuvassaan kirkkaasti tieteellisimpdnd osana yhteiskunta- ja
valtiotieteitd juontaa nykyjuurensa “’skientisoitumisestaan” 1800-luvulla ja 1900-luvun alkupuolella
eli siitd, kun tieteenala omaksui silloisen tieteellisyyden oleellisimmaksi osaksi mielletyn
matemaattisen ajattelutavan. “Positivististen” tieteenfilosofioiden nousun aikoihin luonnontieteissé
ja etummaisimpana fysiikassa oli yleistynyt matemaattinen apparaatti teorioiden saadessa
ilmauksekseen kaavoja, jotka oli johdettu matemaattisten sddntjen mukaan. Deduktiivisia
todistuksia laatien rakennettiin myds (kansan)taloustieteen perustaa. Formaalijarjestelmat
muodostivat pohjaa empirialle, joka tilastojen tuella kehitteli taloudellisia ennusteita.

Monille talouden piirteille ei (kansan)taloustiede voinut mitéén, kuten suhdanteille, ja myds
sellaiset vitsaukset kuin inflaatio ja tyottdmyys tuottivat paddnvaivaa. Samoin tekivit taipumukset
kilpailun rajoittumiseksi spontaanin keskittymisen ja monopolisoitumisen seki talouden toimijoiden
atkomuksellisen yhteenliittymisen perusteella. 1900-luvun alussa ensi kertaa voimaan Yhdysvalloissa
saatettujen kilpailunrajoitusten esteiden ja kieltojen ja vastaavan sdéntelyn yhtddltd ja toisaalta
sdantelyn purkamisen vuorovaikutuksesta muodostui keinulauta, joka toimii yhé. Tietyssd vaiheessa
suhdanteiden tasaaminen julkisten menojen alijadmin tuotti toiveita, mutta pidentyneet lamat tai
rakenteelliset ongelmat ovat rapauttaneet uskoa tuollaiseen suhdanteiden hallintaan. Monessa maassa
edelleen nykyddn hallitsevat opit tuovat mieleen kameralismin: olipa lama miten syvé ja pitkittynyt
tahansa, leikkaamistasi leikkaa julkisia menoja korottamatta ainakaan progressiivisia veroja. Edelleen
uudet teknologiat ovat kerta toisensa jélkeen lydneet nauloja julkisen kansallisen ja ylikansallisen
sadantelyn ruumisarkunkansiin. Mistdpd olisimme osanneet aavistaa 1970-luvulla, kun purettiin
puhelinalan sédéntelyd, ettd 50 vuotta myohemmin keskeisen sosiaalisen median X:n omistajana
kansainvélisesti vaikuttava hahmo yltdd Yhdysvalloissa asemaan, jossa hénen tehtdviinsd kuuluu
yksityiskohtainen  utelu liittovaltion  virkamiesten viimeaikaisimmista tydsuorituksista.

Pahantahtoisen tarkastelijan mieleen saattaisi nousta vertaus pukista kaalimaan vartijana.

18



(Kansan)taloustiede  korostaa  yhtendisyyttdédn, mutta sen keskuudessa erottuu
makrotasoisempia aihekokonaisuuksia, joiden kohteina on esimerkiksi ~maailmantalous,
kansainvélinen taloudellinen vaihdanta, monikansalliset suurtaloudet ja vastaavat alueet seké
yksittdisten valtioiden alueen taloudet. Mesotasoisiksi voi mieltdd talouden sektoreita koskevan
(kansan)taloustieteen sellaisilla erikoisalueilla kuin ympéristotaloustieteessd, koulutuksen
taloustieteessd tai terveystaloustieteessd. Mikrotasolla ollaan tekemisissd taloudellisten
valintatoimenpiteiden kanssa. Liiketaloustieteen ammoiset alkeisopinnot suorittanut saattaa muistaa,
ettd litketaloustiedettd luonnehdittiin “millimikrotaloustieteeksi”. Itse asiassa liiketaloustiede ja sen,
tavallaan liiketaloustieteellisin osa, joka kutoutuu yritystaloutta painottaen laskentatoimen ympdrille,
koostuu kuitenkin pédosiltaan muusta kuin talouden “millimikroanalyysista”. Perinteisesti
laskentatoimi korostaa taloutta koskevia arvo- ja méérdlukuja, vastaavaa mittaamista ja mittareita ja
mittaustulosten kayttdd niin yrityksen kuin muun talousyksikon sisdisesti kuin sen ulkoisesti.
Tuollaista kéyttod harjoitetaan talousyksikon suhteissa sen rahoittajiin oman pddoman ehdoin ja
vieraan padoman ehdoin, etenkin yritystalouksissa veronsaajatahoihin ja julkisissa talouksissa niiden
toimeksiantajatahoihin kuten kansallisiin parlamentteihin, EU:ssa sen parlamenttiin ja osin sen
neuvostoon sekd kunnissa ja alueellisissa itsehallintoyksikdissd niiden vastaaviin ylimpiin

paitoksentekoelimiin.

Talouden mittaamisesta julkisyhteisojen talouslaskentaan

Talouden tunnusluvut ja niiden tulkinta julkisessa keskustelussa

Yleisessd julkisessa keskustelussa, sosiaalisessa mediassa ja muissa medioissa sekd — muuallakin —
kuten yleisessd politiikassa, taloutta tarkastellaan lukuisilla tunnusluvuilla, joista keskustelija voi
hyvinkin valita omaa tarkoitustaan parhaiten palvelevat. Yksittéisistd talouden tunnusluvuista
vedetdédnkin usein liioittelevia ja vinoutuneita pdatelmid. Luvuilla voidaan synkistelld, joskin myds
nostattaa toivoa ja tarjota iloa taloudessa elédville ja toimiville. Julkisessa keskustelussa saatetaan
sanoa, ettd “talous on liian suuressa osassa” tai “menndén talous edelld”. Vaikka talous kisitteend
tuntuu selvéltd arkipdivdssd, on aluksi tdsmennettdvd, mistd taloudessa on kysymys sen erdissd
keskeisissd konteksteissa.

Yksinkertaisella tavalla talous ja sen osat voidaan mééritelld omavaraistalouden kautta ja siitd
erossa. Yksinkertaisuudessaan taloudessa ldhtokohtana ovat ihmisten tarpeet, joita ihmiset

tyydyttavat (kulutus). Tarpeiden tyydytykseen ihmiset tarvitsevat vilineité eli tavaroita ja palveluja
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(tuotanto). Omavaraistaloudeksi on kutsuttu taloutta, jossa talouden kaksi perustoimintoa, tavaroiden
ja palvelujen tuottaminen ja kuluttaminen tapahtuivat samassa yksikossd. Kun yhteiskunnat
kehittyivit vaihdannan asteelle, kehittyi erityinen vaihdon viline, raha. Samalla syntyivét talouden
kaksi puolta: reaalitalous (tuotanto ja kulutus) ja rahatalous (vaihdanta ja arvonmadrittely). Usein
taloudesta puhuttaessa viitataan vain rahatalouteen ja rahamaéréisiin mittareihin, vaikka rahalla on
yhteys myds reaalitalouteen. Keskuspankit ohjaavat lainojen ohjauskoron avulla kansantalouksien
kéytettdvissd olevaa rahamiérdd alentamalla tai korottamalla korkoa ja titd kautta vaikuttavat
ohjaavasti my0s kansantalouksien reaalipuoleen.

Talouslukuja on laadittu ja laaditaan edelleen kansantalouden ja organisaatioiden, yrityksen,
eri julkisyhteisdjen seké kuluttajien taloudesta. Esitimme havaintoja muutamista usein julkisuudessa
esiintyvisti tunnusluvuista, niiden tulkinnoista seké talouslukujen puutteesta.

Kansantalouden mittareista julkisessa keskustelussa usein esiintyvid ovat bruttokansantuote
(BKT), talouskasvu, viennin osuus BKT:sta sekd tyollisyysaste. Bruttokansantuote, tarkemmin
sanoen BKT markkinahintaan, kuvaa kotimaisten tuotantoyksikdiden tuotantotoiminnan lopputulosta
jossakin sovitussa mittayksikdssd, yleensd jossakin tietyssd valuutassa, ilmaistuna. BKT kuvaa
tavaroiden ja palvelujen madrdd, joka on kéytettdvissd kotimarkkinoiden kulutukseen ja
investointeihin tai vientiin muihin maihin. BKT:ta kidytetddn monissa vertailuissa kansantalouksien
elintason mittarina, joskin kiistelliin, miten tunnuslukua tulisi tulkita. Kiistatta se kuvaa
tuotantomadrdd, mutta ei ole selvdd, miten pitkdlle sen perusteella voidaan tehdd paitelmia
elintasosta, onnellisuudesta tai siitd, kuinka kestdvélld perusteella BKT:n aikaansaaminen lepda.
Usein BKT suhteutetaan vékilukuun, jotta eri maiden elintasoja voidaan vertailla. BKT asukasta
kohden korreloikin voimakkaasti muun muassa tyytyvidisyyden, elinajanodotteen ja vieston
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
jélleen maailman onnellisin maa, seitsemaétté kertaa perdkkiin, vaikka maa ei suinkaan ole BKT:1tddn
asukasta kohden maailman huippumaa. Suomeen ainakin periaatteessa hyvin verrattavista maista
ostovoimakorjattu BKT asukasta kohden on Irlannissa periti kaksi kertaa korkeampi kuin meilld ja
Norjassakin 50 % tdkéldistd korkeampi, mutta eivétpd nuo vertailulukemat silti suista viestddmme
epatoivon alhoon. Onnellisuuden tavoittelu ei ole kuulunut Suomen hallituksen hallitusohjelmien
tavoitteisiin, mutta talouskasvun tavoittelu on sen sijaan poikkeuksetta sijoittunut agendalle.

Yksi pitkddn korostettu kansantalouden kehitystd kuvaava mittari koskee talouskasvua. Se
maédritellddn kansantalouden tuottamien tavaroiden ja palvelujen eli hyddykkeiden tuotantoméérin

lisddntymiseksi. Sitd mitataan valtiotasolla tavallisesti reaalisen bruttokansantuotteen (BKT) méérdn
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prosenttimuutoksella volyymi-indeksin avulla. Médritelmien mukaan talouskasvu on tuotantomaérin
lisddntymistd, mitd hallitukset pyrkivitkin innokkaasti edistiméddn. Suomessa talouskasvu on
finanssikriisin jilkeen ollut varsin huonoa, milld on ollut suuri, kielteinen vaikutus muun muassa
tyollisyyteen ja julkisyhteisdjen verotulokertymin kasvuun. Julkisessa keskustelussa korostetaan
runsaasti kasvun vauhdittajana yrittdjyyden ja tyonteon lisddmistd eli tuotantoa, mutta vdhén
huomiota on saanut tavaroiden ja palvelujen kulutus. Kaikelle sille, mitd tuotetaan, pitdisi 10ytya
kulutusta. Nykypéivdnd ongelmiin Suomessa kuuluu kulutuksen vihdisyys kotimarkkinoilla ja
viennin véhdisyys. Talouskasvun ongelmat ndyttdisivitkin huomattavilta osin sijoittuvan
hyodykkeiden kysynnin puolelle sekéd kotimarkkinoilla ettd viennissa.

Suomea luonnehditaan usein pieneksi avotaloudeksi, ja julkisuudessa toistetaan Suomen
olevan vientivetoinen kansantalous. Vienti on tirkedd, mutta sen osuus on silti vain runsaat 40 %
BKT:sta. Kansainvélisessd vertailussa Suomi on viennin BKT-osuudellaan sijalla 95 kaikkiaan 216
maasta tai sellaisen osasta. Muiden Pohjoismaiden sijoitukset ovat korkeampia ja Baltian maiden
keskiméérin vield korkeampia. Tietyn tilastollisen mallin perusteella Suomi sijoittuu merkittavasti
vientipotentiaalinsa alapuolelle. (Finnvera, 2023.) Julkisessa keskustelussa panostetaan
kustannuskilpailukykyyn, mutta kilpailla voi eri tavoilla. Viennin méaarin lisdksi merkitystd on
korkean arvonlisén tuotteilla ja silld, koostuuko vienti kotimaisista vai ulkomaisista raaka-aineistan
valmistetuista tuotteista. Suomessa kotimarkkinoille kulutettavaksi tuotannosta jai valtaosa. Siksikin
suomalaisten ostovoima ja ostohalukkuus ovat myos tdrkedssd asemassa. Kulutushalukkaan vieston
ostovoiman leikkaaminen ei lisd tuotantotarvetta eikd kasvata BKT:ta, vaan kdy pédinvastoin.

Tyollisyysaste seuraa yleistd talouden kehitystd. Voimakkaan talouskasvun aikana ty6ttomyys
vidhenee. Tyottomyysasteen trendi on Tydvoimatutkimuksen mukaan 7.8 prosenttia ja tydllisyysaste
76.7 prosenttia. (Tyo- ja elinkeinoministerio, 2025.) Ihmettelya herdttdd suuri tyottomien maara, kun
samanaikaisesti vallitsee tyovoimapula ja esiintyy paineita hankkia ulkomailta tydvoimaa. Luku saa
padhuomion, eivét erdt tyottomyystilastojen ja -mittareiden sisdlld. Kokonaisluvun sisdlld olevilla
ryhmilla on erilaiset mahdollisuudet tyollistyd. Pddongelma ei kenties ole tydttdmien halukkuudessa
hakea tyotd, vaan sopivan tyon ja tyonhakijoiden osaamisen kohtaaminen, myos alueellisesti. Tapana
on edellyttdd kokopiivdtydon hakemista, mutta monet tyonantajaryhmét hankkivat mielelldén osa-
aikatydvoimaa, jos tarkoituksenmukaista.

Julkisessa keskustelussa esiintyy runsaasti tunnuslukuja julkisyhteisoistd. EU-tarkastelussa
julkisyhteisdiksi luetaan valtio, kunnat ja sosiaaliturvarahastot. Julkisyhteisdjen taloudessa
pddhuomio on kohdistunut falouden tasapainoon, alijddmdidn ja velkasuhteeseen sekd verotuksen

tasoon.
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Julkistaloudet ovat foimeksiantotalouksia, jotka tekevit niitd tehtdvid, joita kansan valitsemat
padttdjat antavat tehtéviksi pddosin kansalaisilta kerdtyilli verovaroilla. Taloudenpidon yleinen
tavoite on talouden eli tulojen ja menojen tasapaino pitkdlla aikavililld, ei sen sijaan ylijidmaén tai
voiton tavoittelu. Samasta nimestd huolimatta valtion ja kuntapuolen tasapainot seké yli- ja alijaidmat
tarkoittavat eri asioita. Valtionhallinnossa kuten EU:n kansallisvaltioissa kdytetdan rahoituksellista
tasapainoa. Valtiolla asetetaan vastakkain tulot ja menot, joihin sisdltyvit menonsiirrot mutta myos
investoinnit. Jos ndin mééritellyt menot ovat tuloja suuremmat, valtiontalous on alijidmédinen. Tdma
tarkoittaa sitd, ettd valtiolle tosiasiassa on kertynyt tuloista vdhemmén rahaa kuin on kulunut
menoihin. Erotus katetaan ja valtiontalous saatetaan tasapainoon ottamalla lainaa, eli lainanotto
luetaan erdiksi valtion tuloeristd. Valtiontalouden vuotuinen alijddmé on puolestaan yhtd suuri kuin
valtion vuotuinen lainanotto.

Julkisyhteisdjen (valtio, kunnat ja sosiaaliturvarahastot) talouden alijdimit saavat paljon
huomiota julkisuudessa. Suuri osa EU-jdsenvaltioista on valtiontaloudeltaan selvisti alijaamaisid.
Jasenvaltio voi joutua liiallisten ylijadmien menettelyyn, jos sen vuotuinen alijaimi on yli 3
prosenttia BKT:sta tai velkasuhde yli 60 prosenttia BKT:std. (Eurooppa-neuvosto, 2025). Edellisen
arvon ovat viime vuosina ylittdneet useimmat euroalueen maat. Julkinen talous ei ajaudu noin vain
katastrofiin, jos alijddma ja velkasuhde ylittdvat kuvatut rajat, joskin rajoilla velkaantumista pyritdin
pitdméadn kurissa. Mittarit ovat monitulkintaisia ja puutteellisiakin. Huomiotta jad esimerkiksi se, etta
velan vastapainona voi valtiolla olla runsaasti varallisuutta. Kaytdnnossa valtiot eivét sitd paitsi maksa
kaikkia velkojaan pois, vaan lyhentdvit olemassa olevia ja uusivat lainojaan ja samalla ehkd ottavat
liséé lainaa.

Erddn yleisen huolen muodostaa sukupolvien vilinen puutteellinen oikeudenmukaisuus.
Pelkona on se, ettd tuleville sukupolville jid suuri velkataakka maksettavaksi. Kaytdnnon
keskusteluissa tahtovat kuitenkin unohtua muutamat oleelliset seikat. Tulevat sukupolvet perivit
kohtuullisen suuren miérén julkista varallisuutta ja saavat mukaansa nykyhetkestd hyvit terveys- ja
sosiaalipalvelut sekd koulutuksen, joista noiden polvien jdsenet ovat pddsseet pienestd pitden
nauttimaan, sekd itsendisen maan. Talouskasvu, jos ja kun sitd saadaan aikaan, parantaa itsessddn
velkasuhdetta ja samalla mahdollistaa velan lyhennykset.

Kunnat, kuntayhtymét  ja hyvinvointialueet kayttavét soveltuvin osin
litkkekirjanpitojirjestelméd, jossa talouden tasapaino lasketaan eri tavalla kuin valtiontaloudessa.
Kirjanpidon tuloslaskelmassa asetetaan vastakkain asianomaiselle vuodelle kuuluvat tulot ja menot
eli tuotot ja kulut. Yli- tai alijiimé& on ndiden erien erotus. Tasapainotarkastelun ulkopuolelle jadvit

kokonaan lainanotto samoin kuin investoinnit, mutta kuluihin otetaan mukaan muun muassa poistot.
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Valtion seké kuntien, kuntayhtymien ja hyvinvointialueiden alijidmaét siis eroavat toisistaan
ja niilld on erilaiset yhteydet lainanottotarpeeseen. Saattaa olla, ettei kiivasta julkista keskustelua
herdttanyt hyvinvointialueen kirjanpidon alijadmé tarkoita rahoituksen alijidmdi. Kuitenkin jos
hyvinvointialueella on investointitarpeita, se joutuu todennédkoisesti ottamaan lainaa mahdollisesta
kirjanpidon ylijddmastddn huolimatta. Yksinkertaiselta ndyttdva asia voi siis olla todellisuudessa
monimutkainen.

Hyvinvointialueista muistutetaan julkisuudessa, ettd niiden menot ovat noin kolmasosa
valtion budjetista. Osuus tuntuu suurelta. Ennen sote-uudistusta kunnat ja kuntayhtymat jarjestivét
ndmad palvelut ja maksoivat suuren osan menoista, ja valtio osallistui rahoitukseen valtionosuuden
muodossa. Asianomaisista kokonaismenoista ei julkisuudessa ollut késitystd. Veronmaksajien
kannalta muutos ei ole itse asiassa ole ollut suuri. Maiden vertailuissa terveyspalvelujen laajuus on
tapana ollut suhteuttaa BKT:hen. Tilastojen mukaan Suomi kéytti tdméin vuosikymmenen
alkupuolella BKT:sta terveyteen 9.5 prosenttia muut pohjoismaat 10.5-11.5 prosenttia (OECD,
2022).

Veroasteella tarkoitetaan julkisyhteisdjen kerddmien pakollisten verojen ja veronluonteisten
maksujen vuosikertyméé suhteessa saman ajanjakson bruttokansantuotteeseen. Suomen veroaste on
OECD-maiden korkeimpia (Veronmaksajat, 2024). Korkean veroasteen vditetddn vidhentivin
halukkuutta yritystoimintaan ja tydntekoon, mutta my0s pienentdvin kulutusta. Tdmi saattaa
monessa tapauksessa pitdd paikkansa, mutta keskustelussa unohtuu se, ettd alhaisemmalla
veroasteella kansalainen joutuisi tuloilla hankkimaan monet palvelut, jotka nyt tuotetaan verovaroilla.
Veroista osa kéytetddn tulonsiirtoihin, jolloin pienempituloisten ostovoima lisdéntyy 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

Esitettdkoon pari muuta havaintoa eroista julkisyhteisOjen ja yritysten vélilld. Yritykset ovat
ansaintatalouksia, joiden keskeinen menestyksen osoittaja on kirjanpidon osoittama toiminnan tulos.
Se osoittaa, miten yritys on kyennyt muuttamaan markkinoilta hankkimansa resurssit myytéviksi
tuotteiksi siten, ettd myytyjen tuotteiden arvo (tuotot) ylittdd kiytettyjen resurssien arvon (kulut).
Tuomarina toimivat markkinat, resurssien omistajat ja luovuttajat (menot) sekd ostavat asiakkaat

(tulot). Yrityksen tulos osoittaa, kuinka hyvin se on parjannyt markkinaolosuhteissa. Julkisyhteis6jen
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tuloslaskelman mahdollinen ylijidma ei suoraan kerro siitd, ettd valtio tai kunta olisi hoitanut
tehtidvinsd hyvin. Aikoinaan julkisyhteison ylijadmén sanottiin osoittavan, ettd veroprosentit ovat
olleet liian korkeat. Verotuloa on pidetty viimeiseni tulolédhteend, kun ensiksi menot on katettu muilla
tuloilla. Tilikauden tasapaino tarkoittaa kuitenkin vain sitd, ettd julkisyhteisd on kdyttdnyt juuri sen
rahaméirin, jonka se on koonnut pédasiassa veroina. Esimerkiksi terveydenhuoltoon kéytetty
rahasumma ei sen sijaan kerro, mitd on saatu aikaan ja mitkd ovat olleet palvelujen kustannukset.
Luvut eivit sen enempii kerro toiminnan laatutasosta tai palvelujen kustannusvaikuttavuudesta, joka

kuitenkin on julkisten palvelujen jirjestdmisen tavoitteena.

Julkisella puolella reaalitalous ja rahatalous eivit ole kiintedsti yhteydessd keskendin.
Vaikuttavuus ei ndy rahavirroissa. Valtio voi siistdd, mutta samalla palvelujen vaikuttavuus kenties
heikkenee, jopa merkittdvisti. Vaikka vaikuttavuuden tirkeys on periaatteessa tiedostettu
vuosikymmenid sitten ja aiheesta on tehty tutkimuksia muun muassa kasvatustieteissd ja
terveydenhuollon tutkimuksessa, se on noussut vasta viime vuosina niyttivimmin esille. Askettiin
on perustettu Vaikuttavuusseura ry (2025), jonka tarkoituksena on edistdd vaikuttavuusperustaisuutta
Suomen sosiaali- ja terveydenhuollossa. Maassa toimii myds muita arviointialan yhdistyksid, kuten
Suomen Arviointitutkimuksen Seura (SAYFES, 2025) sekd Suomen Terveydenhuollon Arvioinnin
Seura (STAS, 2025).

Kun huomattava osa julkisista palveluista tuotetaan kansalaisille ilmaisperiaatteella
maksuttomasti tai osakorvausta vasten, ei julkisyhteisoilld ole ollut luonnollista painetta edes selvittda
tavaroiden ja palvelujen tuottamisen tosiasiallisia kustannuksia, saati edistdd niiden tason arviointia.
Selvityksid ja tilastoja on tehty jonkin verran, mutta vasta viime vuosina on lisddntynyt kiinnostus
systemaattisesti selvittdd julkisten palvelujen kustannuksia (ks. esim. Valtioneuvosto, 2024).
Huomion kiinnittiminen julkisten palvelujen kustannusvaikuttavuuteen on kaiken kaikkiaan

ensiarvoisen tarkeata.

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

Talouden merkeissd paljon on mahdollista, kuten, ettd talouden kuvaukset, analyysit ja mittaluvut
ovat muun ohessa mielikuvatalouden vilineitd ja, ettd siksi niin talouteen kuin kaikkeen sitd
koskevaan on parasta suhtautua pitden kielen varoen keskelli suuta. Aikoinaan
kauppakorkeakouluopintonsa aloittanut saattoi kuulla seuraavaa: ”Yritys ndyttdd sen tuloksen kuin
haluaa, niissd rajoissa kuin se voi ja sen pitdd”. Yritystalous tuloslaskentoineen sijoittui jo tuolloin

mielikuvatalouden silloisen edeltdjdn kenttddn. Eihdn moinen tosin realiteetteja kiistdnyt: jos
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ruusuiset kuvat osoittautuivat harhaisiksi, edessd saattoi dkkiarvaamatta olla tyly
maksuvalmiuskonkurssi, uhka, joka ei nykyadn ole yhtdin vihemmén tuttu.

Liiaksi ei voi varoittaa siitd, ettd kovin monet taloudesta esitetyt vditteet ovat sellaisia, ettid
kuulijan olisi parasta poistaa vilittdmadsti varmistin ajattelunsa ja kritiitkkinsd aseesta. Téllaisia
varoituksia tukevat muun muassa edelld harjoitetut pohdinnat julkisten talouksien alijddmien
késitteistd. On my0s surullista, jos talouden indikaattorien “hdnndt” pdistetdéin heiluttamaan
talouspolitiikan ja julkisen talouden hoidon “koiraa”, vaikka mééritietoisesti aikomuksiaan ajavat
tahot saattaisivat tilannekohtaisesti haluta tehdd hanakasti niin. Tuskin mikddn védhinkain
monimutkaisempi taloutta koskeva seikka pitdd paikkaansa milldén sellaisella varmuudella kuin
vaikkapa teoreettisen fysiikan nédyttOperustaisimmat tulokset. Taloutta koskevat numerot ovat vain
kieltd, jota tdytyisi osata puhua ja kirjoittaa ja jota olisi parasta olla sokeasti uskomatta silloinkaan,
kun sen kayttdjét sitd innokkaimmin toivovat (Porter, 1995).

Miten taloutta koskevat késitteet ja niihin liittyvdt mittarit vaihtelevine arvoineen toimivat
kielessd? Ne toimivat samalla tavoin kuin kaikki muutkin kielelliset merkityssisallot. Jo pelkké niiden
julkilausuminen muodostaa erityisen teon, teon kielessé, erikoistermilld ilmausten “’performatiivin®,
joista talouskaan ei ole milldén lailla vapaa (MacKenzie, Muniesa & Siu, 2007). Esimerkiksi termi
“alijidma” saattaa toimia julkilausuttuna siten, ettd sen koetaan vaativan vélittdmid toimia, miltein
maksol mitd maksoi, asiantilan korjaamiseksi — siis alijddmaén tiyttdmiseksi. Olemme kuitenkin
nihneet ylla sen, ettd olisi kovin suotavaa tutkia erikseen kussakin tapauksessa, misté alijaidmésséd on
kysymys ja mahtaako se sittenkdidn ennakoida tuhoa ja vaatia hitdtoimia. On esimerkiksi aivan eri
asia, jos alijidmaa ndyttia rutikdyha kuin melkoisen omaisuuden omistava valtio. Valtion alijadméssa
on liséksi kysymys varsin eri asiasta kuin kunnassa tai hyvinvointialueella.

Toisentyyppistd dynamiikkaa ja toisentyyppisid ’performatiiveja” edustaa se, kun kielen
avulla vaikutetaan, joko vahingossa tai tarkoituksellisesti, joskin jalkimmaisessé tapauksessa tuskin
taustalle jaavid tarkoitusperid paljastamatta. Niinkin saattaa tapahtua, ettd puhuja vetoaa sanomansa
tehostamiseksi seikkoihin, joita hdn itse kuitenkin ldhtokohtaisesti vastustaa. Ajatellaanpa, etti
puhujamme kiivaasti puoltaa julkisyhteison menojen radikaalia leikkaamista, mutta kokee, ettd
tarvitsee avukseen sanallista “’kittd pidempédd”. Kenties hdn viittaa uhkiin, joita julkisyhteisoon
saattaa kohdistua sitd koskevien ohjeellisten normien perusteella, kuten joutumista
saiantelymenettelyyn, kuten EU:n jdsenmaita koskevaan alijiimamenettelyyn. Perin kauhistavalta
kuulostaa — ellei muista, ettd vakavimmat seuraukset, joita alijddmasti on aiheutunut, ovat koostuneet
Espanjalle ja Portugalille sdlytetyistd sakoista, kummallekin maalle suuruudeltaan peréti nolla euroa

(Raivio, 2024).
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Joudumme tunnustamaan vuoden 2025 yleismaailmallisesti pyorteisissd olosuhteissa, etti
talouden performatiivisuus néyttiisi ryhtyneen ennenkuulumattomalle laukalle. Muistissamme ei ole
(kansan)taloustieteilijoité, jotka olisivat suositelleet tulleja, vaan pdinvastoin, mutta niinpa on jopa 25
prosentin korkuisia tuollaisia muureja kohoamassa, viimeistellessimme tekstidmme ldnnestd kdsin
Euroopan Unioniakin vastaan. Muistimme mukaan samaiset tieteenharjoittajat ovat olleet taipuvaisia
luottamaan kansainvilisen kaupan ja markkinoiden mekanismeihin, jotta raaka-aineet 10ytéisivat
tiensd  ldhteiltddn  kuljetusvéylille ja lopulta  kéayttdihinsd.  Liitoksissaan  natisevan
maailmanjirjestyksen tietyt kehityslinjat ndyttavat kuitenkin viittaavan siihen, ettei ole poissuljettua
paluu malliin, jossa suurvallat kaappaavat haltuunsa voimavaroiltaan runsaiksi olettamiaan alueita
vihat vilittden siitd, mitd alueiden asukkaat asiasta ajattelevat. Tarkemmin ajatellen: tunnemme
sympatiaa (kansan)taloustieteilijoitd ja heidin tieteenalaansa kohtaan. Heilld ja alallaan on ollut
monet hyvit puolensa verrattuna siihen, etti taloutta hoidettaisiin huomio- ja uskomustalouden
epdpyhien yhteenliittymien ehdoin sekoittaen mukaan valtaa saaneiden “musta tuntuu” -ajattelua seké

pahimmassa tapauksessa uudelleen elpyvid imperialistista suurvalta-ajattelua.
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Kuntien valtionosuusjérjestelma keskeisessa roolissa hyvinvointivaltion

rakentamisessa

Vaikka sote-uudistus muutti maamme kuntien asemaa, on kuntien asema yhteiskunnassamme yha
vahva. Perustuslain (731/1999) 121 pykéldn 1. momentissa sdddetdén: ”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 itsendisine verotusoikeuksineen on sote-uudistuksen jilkeenkin

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

Kuntien oma varainhankinta pédéroolissa alusta alkaen

Kuntahallinto, seurakuntahallinnosta eroamisensa jdlkeen, ja pitdjdhallinto jo sitd ennen, oli
rahoittanut toimintansa pédosin paikallisella varainhankinnalla. Valtio maksoi kunnille
tehtdvdkohtaisia, korvamerkittyjd avustuksia esimerkiksi kansakoululaitosta perustettaessa
kansakoulujen rakentamiseen. Pitkdén valtion avustukset liittyivdt péddosaltaan johonkin kunnan
laissa maddritellyn tehtdvdn toteuttamiseen. Varojen kayttdd myOs valvottiin erittdin tarkasti
yksittéisten tositteiden tarkkuudella lddninhallituksissa. Tétd tositetarkastusta jatkui aina vuoteen
1993 saakka, jolloin astui voimaan menothin perusteen jérjestelmédn sijaan laskennallinen
valtionosuusjérjestelma.

Jo ennen kunnallishallinnon virallista eroa kirkollisesta pitdjdhallinnosta, paikallishallinnon
tehtiviksi 1700-luvulla maidrattiin kdyhdinhoito. Jokaisen pitdjdn tuli vastata omista kdyhistdan.
Toiminnan rahoitus vaihteli pitdjittdin, samoin tulokset. 1817 koyhdinhoidon julistuksessa
mddriteltiin  ensimmadisen kerran, ettd koyhdinhoidon menoja katettiin myds pitdjdhallinnon
keraamaélld verotuksella. Pitdjan viljamakasiinien ylldpito ja rahoitus sekd paloapu, palojen
sammutus tuli pitdjien tehtdviksi 1700-luvun aikana. Seurakunnat velvoitettiin 1723 kuninkaan
paatokselld jarjestamddn koyhien lasten opetus. 1800-luvun alkupuolella pitdjien tehtdvéksi tuli myos
kétilotoiminnan ylldpito ja rahoitus. Valtio oli vastannut alkeellisesta sairaanhoidosta sen alkuajoista
1600-luvulta lahtien. Ndma olivat ensi askelia julkisten palvelujen rakentamisessa. Sairaalatoimi ei
ollut vield 1700-luvun lopulla merkittdvdi. Tuolloin Ruotsi-Suomessa oli ainoastaan 26 sairaalaa,

joista vain kuusi sijaitsi Suomessa. Monia sairaaloita ei edes voinut kutsua sairaaloiksi, silld ne eivét
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olleet muuta kuin kirkkojen ja yksityisten tahojen ylldpitdmid suojia sairaille ja haavoittuneille.
Tuolloiseen sairaalatoimintaan tarvittavat varat tulivat pddosin lahjoituksista ja vapaachtoisista
maksuista.

Paikallishallinnon menojen kattamiseksi varoja perittiin erilaisina maksuina, muun muassa
hautapaikasta, kotona vihkimisesté, kirkon kellon soitosta, sekd veroina. Pitdjien verotusoikeudesta
oli sdddetty jo vuoden 1723 papiston privilegioissa ja vuoden 1734 laissa, jossa seurakuntien
manttaaliin perustuva verotusoikeus vahvistettiin. Vuoden 1865 kunnallisasetus jétti veroperusteiden
madrittelyn pitkdlti kuntien tehtdvdksi. Véhitellen verosdddoksid kaupungeissa ja kunnissa
tdsmennettiin, mutta kunnille jdi hyvin suuressa miérin valta pdéttdd verotuksesta. Kuntien oma-
aloitteista yhteistoimintaa, jonka kunnat itse rahoittivat, oli jo 1800-luvun lopulta l&htien seka
tilapdisend ettd jatkuvana yhteistoimintana vaativien tehtdvien, esimerkiksi mielisairaaloiden,
ylldpitdmiseksi.

Valtionapuja kunnat saivat eri tehtiviin, kuten kansakoulujen perustamisiin, mutta verotulojen
merkitys oli kuntahallinnon alkuajoista 1dhtien keskeinen. Maalaiskunnille valtionapujen merkitys oli
jo itsendisyyden alkuvuosikymmenind selvésti 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 tehtavit lisddntyivat merkittavésti 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 tehtdvidkohtaisia, eivitkd tasoittaneet kuntien tuloissa ja menoissa
valinneita erittdin suuria eroja. Moni kdyha kunta ei kyennyt hoitamaan kaikkia tehtévid, joihin olisi
saanut valtionapua ja ndin jdivdat myds valtionavut kyseisestd tehtdvistd saamatta. Kaupunkien ja
kauppaloiden tuloista valtionavut olivat selvésti pienemmadt kuin maalaiskunnissa, esimerkiksi
vuonna 1963 vain 8 prosenttia kaupunkien ja kauppaloiden tuloista, kun maalaiskunnissa
valtionapujen osuus oli tuolloin 30 prosenttia.

Kuntien valtionapujen sdddospohja kehittyi kuntien uusien tehtdvien myo6td hyvin
monimutkaiseksi. Vuonna 1966 valtionapuja koskevia sdddoksié oli jo noin 60 laissa, joista vanhin
oli vuodelta 1904. Siksi oli ymmarrettdvad, ettd 1960-luvun alkupuolella eri valmisteluelimissé

pyrittiin yhdenmukaistamaan jérjestelmaa.

Kuntien kantokykyluokitus ja menoperusteinen valtionapujdrjestelma
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Kuntien taloudellisia kantokykyeroja oli pyritty tasaamaan pidemmaén aikaa. Voimakkaammin asiaan
lahdettiin puuttumaan 1930 lopulta ldhtien pulavuosien vauhdittamana, jolloin asiaa pohdittiin
useissa valmisteluelimissd. Mahdollisuudesta avustaa hakemuksesta vaikeuksiin joutuneita kuntia
sdddettiin vuoden 1941 lailla kuntien lisdtystd valvonnasta. Kunnan saadakseen tillaista erityistd
avustusta tuli sen olla tai joutua liséttyyn valtion valvontaan. Jérjestelmaa kehitettiin véhitellen.

Vuonna 1957 kulkulaitos- ja yleisten toiden ministerid vahvisti ensimmaiisen kerran kuntien
sijoittamisen kymmeneen kantokykyluokkaan muuttaen komitean valmistelemaa luokitusta
olennaisesti siirtdmalld kuntia niille edullisimpiin alempiin luokkiin. Kantokykyluokitus kehittyi ajan
myotd hyvin keskeiseksi valtionosuuksien méédrdytymisperusteeksi, jonka pohjalta jaettiin valtaosa
kuntien valtionavuista. Vuonna 1967 tehtiin merkittdvd muutos jarjestelmdin, jolloin luokituksen
siséltod uudistettiin huomattavasti. Kantokykyluokkien mééra sdilyi kymmeneni, mutta luokituksen
merkitys korostui entisestddn. Kuntien kantokykyluokkiin méérittely oli tuonkin uudistuksen jélkeen
vaikeaa, aikaa vievdd ja aiheutti merkittdvid ristiriitoja kunnallisten keskusjirjestdjen vilille.
Kantokykyluokituksesta luovuttiin vasta vuonna 1993 voimaan tulleessa uudistuksessa.

Kuntien verotuloissa oli suuria eroja. Siksi kunnille alettiin maksaa verotulojen tdydennysta
erddnlaisena yleisavustuksena. Tdydennystd myoOnnettiin kunnille, joiden verotulot alittivat
tasausrajan. Rajaa porrastettiin vield kunnan asukastiheydelld. Tdstd saatiin niin hyvid kokemuksia,
ettd vuonna 1977 sdadettiin oma mdéérdaikainen laki kuntien yleisistd rahoitusavustuksista, jotka
jaettiin  laissa kahteen osaan: vertotulojen tdydennysavustuksiin ja harkinnanvaraisiin
rahoitusavustuksiin. Téllaisenaan jérjestelmé oli voimassa aina vuoteen 1989 saakka, jolloin sen
korvasi yhden ddnen enemmistolld eduskunnassa sdddetty kuntien yleisestd valtionosuudesta ja
yleisistd rahoitusavustuksista seka siihen liittyvien lakien muuttamisesta annettu laki. Tuo laki kumosi
useat niin sanotut pienet valtionosuudet, joiden médrd oli vain kolme prosenttia kaikista
valtionosuuksista, mutta joilla oli joillekin kunnille erityistd merkitysta.

Kuntien ja kuntainliittojen valtionosuuksista ja -avustuksista annettu laki, joka eheytti
jarjestelmdd merkittdvasti, oli astunut voimaan péddosin vuoden 1975 alusta. Kuntien
valtionapujérjestelma oli menoperusteinen, miké tyo6llisti hallintoa merkittidvasti yksityiskohtaisen
seurannan ja valvonnan takia. Investointeihin saatiin valtionavustuksia ja valtio hyviksyi yksittdisten
investointihankkeiden suunnitelmat ja valvoi niiden toteutusta tarkasti. Valtionosuuksien kayttod
valvottiin 144nin hallituksissa tositetasoisesti. Kuntien virkojen tiyttod haettiin valtiolta, ja
ladninhallitukset my0s aktiivisesti valvoivat, ettd kunnissa oli eri tehtdvissa riittdvéasti henkilokuntaa.
Tama valvonta ei ollut mitddn periaatteellista, vaan todellista virkojen tdyton valvontaa ja jopa
puuttumista yksittdisten virkojen tdyttimittomyyteen. Hyvinvointiyhteiskunnan rakentamisvaiheessa

javoimakkaan talouden kasvun aikana jarjestelma toimi varsin hyvin, mutta talouskasvun hidastuessa
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jéarjestelma osoitti ongelmallisuutensa. Kuntien kannalta jarjestelmé oli selked, se kannusti erityisesti
valtionosuudesta riippuvaisimpia kuntia panostamaan niihin palveluihin, joiden valtionosuudet olivat
korkeimmat. Néin esimerkiksi silloisiin kansakouluihin perustettiin koko maahan runsaasti opettajan
virkoja. Tilanne oli vield 1980-luvulla sellainen, ettd korkeimman valtionosuusluokan, ensimmaéisen
kantokykyluokan, kunta sai valtionosuutena ja opettajan palkan kunnallisverotuloista enemmaén kuin
opettajan palkkakustannukset olivat.

Itse sain kokea menoperusteisen valtionosuusjirjestelmén kaytinndssi ensi kerran
toimiessani kesélld 1978 Sulkavan kunnan kunnallisharjoittelijana. Tuolloin tein Mikkelin
ladninhallitukselle selvityksen valtionosuuksiin liittyvistd parista kuitista. Toinen kuiteista liittyi
sithen, miksi yhdelle kyldakoululle oli ostettu kaksi peltidmpérid: eiko yksi muovinen olisi riittdnyt,
tiedusteli 1d4ninhallitus. Kesdlomalta tavoittamani kyseisen koulun johtajaopettajan avustuksella
sain valmisteltua selvityksen ld4ninhallitukselle: koska kyseinen koulu oli kaksikerroksinen ilman
vesijohtoa ja &mpdreitd kéytettiin luokissa taulusienten kostuttamiseen, joten niitd piti olla
molempien kerrosten luokissa ja, koska oppilaat pakkasessa ampéreitd potkiessaan olisivat
rikkoneet muoviset &mpdrit, tarvittiin peltisid. Selvitys kelpasi, eikd kunnan tarvinnut palauttaa
muutaman silloisen markan valtionavustusta. Toinen selvitys ei tuottanut yhtd hyvii tulosta.
Léaéninhallitus oli huomannut, ettid palotoimen kustannuksissa oli yksi virvoitusjuomakori, joka oli
muita kalliimpi. Kysymys kuului, oliko korissa keskiolutpulloja, joihin ei saanut valtionapua.
Palopaallikko kertoi, ettd kylld kyseinen kori sisdlsi muutaman keskioluen, jotka hén oli ostanut
palomiehille suuren metsdpalon sammutustdihin. Ei mikéédn auttanut, muutama markka valtionapua
jouduttiin palauttamaan valtiolle. Samanlaista turhauttavaa, tuottamatonta selvitystyotd tehtiin

kunnissa ympéri maata.

Siirtyminen menoperusteisesta laskennalliseen jdrjestelméén

Hyvinvointivaltiota rakennettiin voimakkaasti 1960-luvun lopulta ldhtien. Kunnat olivat keskeisessa
asemassa uusien tehtdvien toteuttajina. Uusia tehtivié ja lainsdddéntod sekd rahoitusta tuli jatkuvasti
lisdd, kuntien henkilostomadrd paisui ja kunnat vastasivat kaikesta palvelujen tuotannosta
kaytannossd itse tai yhteistyOssa toisten kuntien kanssa. Palvelujen ulkoistuksesta ei silloin puhuttu.
Silloiset valtionavustusprosentit olivat korkeita ja kuntien erilaisuutta pyrittiin huomioimaan
erityisesti vuoden 1967 kuntien kantokykyluokituslain perusteella maééritellylld kuntien

kantokykyluokitusjarjestelmalla.
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Valtionosuusuudistusta valmisteli selvitysmiehend tammikuustal989 saman vuoden
joulukuuhun asti valtiovarainministerion valtiosihteeri Teemu Hiltunen. Hinen esityksensd ei
sellaisenaan mennyt ldpi. Sen pohjalta erillisessé jatkoselvitystydoryhmassé valmisteltiin esitys, jonka
perusteella 28.6.1990 valtioneuvosto teki periaatepddtoksen valtionosuusuudistuksesta. Aivan
siltikdén pohjalta uudistus ei syntynyt. Silld jatkovalmistelun eripuraisuuden takia hallitus ilmoitti
eduskunnalle ennen joulukuun 1990 puolivilid, ettei hallitus annakaan esitystd. Uudistuksen
lopullinen valmistelu jéi ndin vuoden 1991 kevién eduskuntavaalien jélkeisen hallituksen tehtévaksi.
Lopulta uudistus saatiin virkamiesvetoisen valmistelun tuloksena uuden hallituksen esityksen
pohjalta eduskunnassa hyviksytyksi. Uudistus oli julkistaloudellisesti merkittéva, silld vuonna 1991
valtionosuudet olivat 26 prosenttia valtion menoista.

Laskennallinen valtionosuusjérjestelma otettiin kiayttoon vuoden 1993 alusta. Uudistuksessa
luovuttiin  myds kuntien kantokykyluokituksesta ja sen sijaan tuli kuntien olosuhde- ja
palvelutarvetekijoitd kuvaavien tekijoiden perusteella méddraytyvét valtionosuudet sekéd verotuloihin
perustuva valtionosuuksien tasaus, joka perustuu kuntien laskennallisiin verotuloihin asukasta kohti
sekd harkinnanvarainen valtionapu. Vaikeiden vaiheiden jélkeen aikaansaatua vuoden 1993
uudistusta voidaan perustellusti pitdd perustana valtio kunta -suhteen nykyaikaistamiselle ja se on yhé
perustana kuntien nykyiselle peruspalvelujen valtionosuusjérjestelmélle.

Uudistettu valtionosuusjérjestelmé rakentui peruspalvelujen- ja opetustoimen jirjestelmiin.
Olosuhde- ja palvelutarvetekijoitdi on vuoden 1993 jdlkeen muutettu, eikd ldheskddan aina
tutkimukseen tai tilastollisiin faktoihin perustuen. Esimerkiksi védeston vdhenemi oli aiemmin
mukana valtionosuutta korottavana tekijand, sittemmin se poistettiin, vaikka muutokselle ei ollut
tutkimuksellista tai tilastollista perustetta. Samoin valtionosuusjirjestelmédn sisdltyvdd verotulojen
tasauksen tasausrajaa on nostettu ja laskettu seké tasauksen kattavuutta suhteessa kuntien verotuloihin
on sekd laajennettu ettd supistettu pitkélti poliittisen tarkoitusmukaisuusharkinnan perusteella.

Valtionosuusjérjestelmén tavoitteena on varsin usein todettu olevan toisaalta
rahoitusperiaatteen toteuttaminen, eli valtion on huolehdittava, ettd kunnilla on kdytdssddn niille
osoitettuithin tehtdviin riittdvd rahoitus. Toisaalta tavoitteena on olosuhde- ja palvelutarve-erojen
tasaaminen siten, ettd eri puolilla maata asuvat ihmiset saavat kunnalliset palvelut kohtuullisella vero-
ja maksurasituksella tehokkaasti tuotettuna. Tehokkaaseen palvelujen jarjestimiseen kuntia
kannustaa jérjestelmén laskennallisuus: mikéli kunta tuottaa palvelut tehokkaammin kuin toinen
saman kaltainen kunta, saa se kdyttoonsd enemmén varoja palvelujen jirjestdmisen jdlkeen kuin
tehottomammin toiminut vastaavanlainen kunta, koska kuntien menot eivit endd vaikuta

valtionosuuksien miirdytymiseen.
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Kunta-alalla oli vuoden 1993 uudistuksen valmistelun aikana ja myos sen jilkeen varsin
laajasti toiveita, ettd olisi kyetty saamaan aikaan yksi valtionosuusjérjestelmi. Tavoite osoittautui
tuolloin ja on osoittautunut néihin pdiviin saakka mahdottomaksi, koska Opetus- ja
kulttuuriministerié on halunnut sdilyttdd oman jdrjestelménsa. Sitdkin jérjestelmid on toki uudistettu
laskennallisempaan suuntaan useissa uudistuksissa. Vieldkéddn nédiden erillisten, hieman eri logiikalla
toimien jirjestelmien yhdistdminen ei ndyttdisi toteutuvan, koska télld vaalikaudella maan hallitus on
asettanut tavoitteeksi vain kuntien peruspalvelujen valtionosuusjérjestelmidn uudistamisen.
Toivottavasti tulevaisuudessa erilliset jarjestelmét voidaan yhdistdé. Erillisyyttd ovat ylldpitdneet
monet, 1dhinnd valtapoliittiset tekijit ja halu varjella oman ministerion pailuokan suuruutta.

Vuoden 1993 valtionosuusjérjestelméan uudistuksen myo6td vdheni valtionosuuksien kautta
tapahtuva ministerididen kuntiin kohdistuva yksityiskohtainen ohjaus ratkaisevasti, kun varojen
yksityiskohtainen valvonta loppui ja korvautui kuntien tilintarkastustoimella ja ulkopuolisten
ammattitarkastajien asiantuntemuksella. Téstd sdddettiin tarkasti kuntalaissa. Vuoden 1993 uudistus
kuitenkin lisdsi ministeridissd halua pyrkid ohjaamaan kuntien toimintaa erilaisten toimintaa
ohjaavien normien avulla. Tédtd ministerididen taholta on perusteltu erityisesti halulla turvata
kansalaisten kuntapalvelut samankaltaisina koko maassa. Taustalla saattaa olla se, ettd ministeriot

haluavat turvata oman yksityiskohtaisen kuntien ohjausvallan.

Valtio — kunta -suhde kehittyy

Valtio — kunta -suhteen selkeyttimiseksi perustettiin  vuonna 1973 Kunnallistalouden
neuvottelukunta, nykyinen Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnan (KUTHANEK), joka
kédy lapi kaikki keskeisesti kuntiin vaikuttavat valtion toimenpiteet, 1dhinnd lakihankkeet ja niiden
talousvaikutukset. Toimikunnan tyon merkitys muun muassa valtionosuuksien oikeellisuuden,
kuntien tehtdvien ja rahoituksen tasapainottamisessa on merkittiva.

Neuvottelukunnan tausta liittyy 1970-luvun alkupuolen julkisen talouden kehityksen
seurantaan, arviointiin sekd valtion ja kuntien talouden sopeuttamiseen ja kansantalouden
kehitykseen. Valtio — kunta -suhteen keskeiseksi asiakirjaksi muodostui 1975 aloitettu
jérjestelyasiakirjamenettely, jonka avulla pyrittiin hillitseméén julkisia menoja ja veroasteen
kohoamista. Jarjestelyasiakirjamenettelyn vaikuttavuus oli kuitenkin kaytdnndssa varsin heikko, silld
sopimukset eivit aina pitdneet, eivit valtiolla, eivitkd kunnissa. Merkittdvad kuitenkin oli se, ettd
jérjestelyasiakirjamenettelylld luotiin toimiva neuvotteluyhteys valtion keskushallinnon ja kuntia

edustavien kunnallisten keskusjirjestdjen kesken. Jérjestelyasiakirjamenettelystd luovuttiin, kun
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kunnalliset keskusjarjestot paattivit, ettei vuoden 1992 jarjestelyasiakirjaa enéé allekirjoiteta. Syyna
oli usea kuntien asemaa heikentényt valtion tekema ratkaisu.

Kuntien toimintaa ohjaavaa normiohjausta kevennettiin 1990-luvun alkupuolella
merkittdvésti silloisessa Kunnallisliitossa valmistellun tyon perusteella sekd vapaakuntakokeilun
kokemusten perusteella. Ty aloitettiin toden teolla, kun silloisen maan hallituksen padministerin
taholta julkisesti ilmoitettiin, ettei mitdéin norminpurkuehdotusta ehditd tekemdan. Normipurku oli
pyritty kytkeméddn kunnallisten keskusjédrjestdjen toimesta valtionosuusuudistukseen, mutta
tuloksetta. Paketti vaikutti kyll4 erillislakien ja eritysiesti kuntalain valmistelussa. Laskennallinen
valtionosuusjérjestelmd, kuntalain uudistus, kuntien toimintaa ldhinnd hallinnon jérjestdmistd
ohjaavan normiston joustavoittaminen ja tuolloin varsin hyvin toiminut valtio — kunta -suhde seké
realistiset tydmarkkinaratkaisut olivat keskeisessé roolissa, kuntien selviytyessd kohtuullisin vahéisin
vaurioin 1990-luvun alun talouskriisistd. Valtion osuuksia leikattiin tuolloinkin, mutta varsin
kohtuullisesti tuolloisiin valtion talouden ongelmiin ndhden.

Vuonna 1992 lopetettiin valtiovarainministerion ja kunnallisten keskusjdrjestdjen erilaisten
kehitysarviolukujen esittdminen ja pyrittiin yhteisty0dssé esitettyihin lakiesitysten vaikutusarvioihin
sen kuntatalouden kehitysarvioon. Yhteisend tavoitteena oli padsti keskustelemaan olennaisemmista
kysymyksistd. Aiemmin oli ollut tapana esitelld jopa muutaman sadan tuhannen markan toisistaan
eroavia vaikutusarvioita, joista tuolloin viiteltiin yleisesti. Kokonaan erilaiset arviot eivét poistuneet,
mutta lukumaardisesti ongelmat ovat vihentyneet ja kuntatalouden kehitysarviot ovat olleet jo parisen
vuosikymmenid valtion ja Kuntaliiton kesken yhteiset.

Valitettavasti on kuitenkin yha todettava, ettd kunnille annettavien uusien tai laajennettavien
tehtdvien kustannusarvioista ei ole paisty tdhdnkddn mennessa kaikilta osin yksimielisyyteen.
Kuntien ndkokulmasta ministeriot yrittdvat saada ldpi uudistuksia esittimaélld niiden kustannusarviot
epdrealistisen alhaisina ja niin sanotusti “kehyksen mukaisina”. Tdma tulee aina aikanaan nédkyviin
jalkikateisind, joskus suurinakin valtion ja kuntien vilisen kustannusten jaon tarkistuksina.
Toivottavasti arviointitoimintaa kyetdan kehittiméaan joko arviointijaoston tai erillisen
riippumattoman elimen toimesta siten, etti taloudelliset vaikutusarviot saadaan paremmin

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

Kuntien valtionosuusleikkaukset valtiontalouden tasapainottajana

Erityisesti 1990-luvun puolen vilin jilkeen tehdyt kuntien valtionosuuksien leikkaukset hidastivat

kuntatalouksien vahvistumista. 1990-luvun puolesta vélistd ldhtien ryhdyttiin jilleen lisddméadn
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kuntien tehtdvid, mikd oli jadnyt vihemmalle 1990-luvun alun talouskriisin vuosina. My0s tdma
heikensi kuntatalouksien vahvistumista. Samoin valtio aloitti aivan wuudella tavalla
kunnallisverovidhennysten kadyton veropolitiikassa kuntien kustannuksella. Kunnallisverosta tehtavia
vihennyksia otettiin kdyttoon ja korotukset jétettiin korvaamatta kunnille.

Vasta vuoden 2003 jilkipuoliskolla pééstiin siihen, ettd kunnille ryhdyttiin korvaamaan
veroperusteiden muutosten aiheuttamia menetyksid. Veroperusteiden muutosten korvaaminen
kunnille on jatkunut sen jdlkeen poliittisin pddtdksin. Vuodesta 2010 l&htien veroperustemuutosten

1990-luvun jélkipuoli ja 2000-luvun alkuvuodet olivat KUTHANEK:n toiminnassa varsin
vakaata aikaa. Suomen kansantuote kasvoi noina vuosina voimakkaasti ja jaettavaa riitti sekd valtiolle
ettd kunnille. Keskiossd 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 madrittaviksi
periaatteeksi. Rahoitusperiaatteen mukaan kunnille on turvattava niiden tehtdvien hoitoon riittava
rahoitus, periaate toki oli olemassa ennen peruskirjan ratifiointia, mutta sen juridinen asema vahvistui
ratifioinnin myota.

Kaikki merkittdvdt puolueet hyviksyivdt ajatuksen peruspalveluohjelma- ja -
budjettimenettelystd vuoden 2003 eduskuntavaalien alla ja maininta siitd saatiin uuden hallituksen
ohjelmaan. Tédtd Kuntaliitto ja kunnat olivat jo vuosia vaatineet. Julkisen talouden merkittdva rooli
tuli ndin entistd selkeimmin tarkasteluun julkisen talouden osana, ei valtion talouden jadnnoserdna.
Menettely saatiin kirjatuksi kuntalakiin vuoden 2008 alusta voimaan astuneella muutoksella. Sitd
ennen menettelyd oli jo sovellettu useamman vuoden ajan. Kuntalakia muutettiin tuolloin niin, ettd
laissa sdddettiin peruspalveluohjelmamenettelysta.

Kuntalain mukaan valtion ja kuntien neuvottelumenettely siséltdéd valtiontalouden kehysten
yhteydessd  valmisteltavan  peruspalveluohjelman, vuosittaisen peruspalvelubudjetin  sekd
kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa tapahtuvan kunta-asioiden kisittelyn. Menettely
kytkettiin kiintedsti osaksi valtion kehysmenettelyd sekd tulo- ja menoarvion valmistelua. Hallituksen
vuosittaisiin talousarvioesityksiin saatiin erillinen kuntatalousosa, mikd on kansainvélisesti yha
harvinaista. Lisdksi neuvottelukunnan tehtdviksi sdddettiin valmistella peruspalveluohjelmaan
liittyva kuntatalouden kehitysarvio sekéd seurata, ettd peruspalveluohjelma otetaan huomioon kuntien
koskevan lainsddddnnon ja paatoksien valmistelussa.

Peruspalveluohjelma ja budjettimenettely on tuonut uutta johdonmukaisuutta valtio — kunta -

suhteeseen ja myos KUTHANEK:n toimintaan. Sen voidaan arvioida myds kadytdnnossa hillinneen

37



kuntien tehtdvien kasvua. Térkedd oli my0Os kunta-asioiden hoidon siirto sisdasianministerioltd
valtiovarainministeridlle, mitd 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
tehtdvien valtionosuusprosentti nostettiin 50 prosenttiin, eli uudet ja laajenevat tehtivét saivat ndin
muiden tehtévien valtionosuusprosenttia korkeamman tason. Tétd kautta pyrittiin siirtdméan
tehtidvien laajennuksesta vastuuta sille taholle, joka on lisddmaissé velvoitteita ja hillitsemdin kuntien
tehtdvien kasvua yli taloudellisten voimavarojen. Muutos on toiminut oikeaan suuntaan kuntien
tehtdvien lisdysti hillitsevésti. Nyttemmin valtio on korvannut kunnille uusista tehtivisti aiheutuneet

kustannukset tdysiméardisesti.

Kohti uutta valtionosuusuudistusta, mutta millaista?

Nykyistd kuntien valtionosuusjérjestelmdd on vilttdmitontd uudistaa, koska sote-uudistus muutti
syvillisesti kuntien roolia ja taloutta. Noin puolet kuntien menoista ja tuloista siirtyi vuoden 2023
alussa toimintansa aloittaneille hyvinvointialueille. Kuntien peruspalvelujen
valtionosuusjérjestelméddn ja verotukseen tehtiin vain ne tekniset tarkistukset, joita tarvittiin
hyvinvointialueiden riittdvin rahoituksen jarjestimiseksi. Kyse ei tuolloin oikeastaan ollut mistién
kuntien valtionosuusuudistuksesta, vaan valtion tarpeelliseksi katsomiensa varojen irrottamisesta ja
siirtdmisestd kunnilta alueille.

Elokuussa 2023 aloitettu ~ kuntien = peruspalvelujen  valtionosuusuudistustyo
selvityshenkildiden Eero Laesterdn ja Arto Sulosen toimesta tuotti raportin, joka julkistettiin paljon
myo6hdssd, juurt vuoden 2024 joulun alla. Hallitus ilmoitti juuri ennen kuin uudistusesityksen oli
madrd tulla laajalle lausuntokierrokselle syksylld 2024, ettd uudistusta lykétdén vuodella. Uudistus
siis lykattiin kevddn 2025 kunta- ja aluevaalien jélkeiseen aikaan. Alkuperdisen aikataulun mukaan
laki olisi ollut eduskunnan késittelyssd kevéillda 2025 ja tullut voimaan vuoden 2026 alusta. Se,
valmistuuko lakiesitys kuntien peruspalvelujen valtionosuusjérjestelmauudistuksesta siten, ettd laki
astuisi voimaan vuoden 2027 alusta, on enemmaén kuin epdvarmaa.

Selvityshenkil6t eivit kyenneet saamaan raporttia tasapainoon valtio — kunta -suhteessa, vaan
esityksestd jdi puuttumaan yli 0.5 miljardia euroa. Jo tima yksi ongelmakohta, yli 0.5 miljardin euron
rahoitusvaje, kuvaa hyvin sité, ettei syvillisesti kuntien asemaa, tehtévii ja roolia muuttaneen sote-
uudistuksen jdljiltd syntyneitd talouteen liittyvid ongelmia kyetd ratkomaan vain yhden kuntien

rahoituksen osan, kuntien peruspalvelujen valtionosuusjdrjestelmin, puitteissa. Tarvitaan laajempi
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kuntien rahoituksen kokonaisuudistus (ml. verot, maksut ja kaikki valtionosuudet) seké tarvittava
muu kuntia koskevan lainsdddannon uudistus. Tdméan my0s selvityshenkilot myontévét avoimesti
raportissaan. Tdma olisi ollut syytd tiedostaa jo heti alussa, koska ongelma oli néhtdvissd jo ennen
selvityshenkiloiden tyon aloitusta. Tdstdi myds varoitettiin asiaa valmistelleita ennen tyon
selvitystyon aloitusta.

Aikaa on hukattu jo niin paljon, ettei toimivaa kuntien rahoitusjdrjestelmdd ehdittine
valmistelemaan tédlld eduskuntavaalikaudella, ja pelkén peruspalveluiden valtionosuusjirjestelmin
uudistuksella ei saada toimivaa jdrjestelméé. Siksi tulisi kdynnistdd pikaisesti parlamentaarinen
valmistelu kuntien koko rahoitusjdrjestelmin uudistamiseksi. Ndin varmistettaisiin se, ettd ensi
eduskuntavaalikaudella kyettéisiin saamaan toimiva jirjestelma. Sote-uudistuksen yhteydessé tehdyn
kuntien peruspalvelujen valtionosuusuudistuksen ehki pahin yksittdinen epdkohta on negatiivisten
valtionosuuskuntien tilanne. Noiden kuntien, jotka joutuvat maksamaan valtiolle sen sijaan, ettd
saisivat valtionosuutta tehtiviinsd, olisi ratkaistavissa nopeasti erilliselld lainmuutoksella, jos halua
sithen olisi. Niitd kuntia on vuonna 2025 15 kappaletta. Muita akuutteja ongelmakohtia voidaan
hoitaa harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia korottamalla.

Kiinnostavaa selvityshenkildiden raportissa on se, ettei siind késitelld, mitd varten
yhteiskunnallisesti merkittdva kuntien valtionosuusjérjestelmd on olemassa. Aiemmissa yhteyksissd
on laajasti hyvidksytty jirjestelmédn tavoitteeksi tehokkaasti tuotettujen kuntapalveluiden
jarjestiminen kohtuullisella vero- ja maksurasituksella koko maassa. Timé periaate on kansalaisten
yhdenvertaisuuden kannalta keskeinen.

Valitettavasti tdllakin kertaa selvityshenkildiden raportin esitykset pohjaavat suppeaan ja
nopeasti  kasattuun  tutkimus- ja  selvitysaineistoon, ldhinnd  Valtion taloudelliselta
tutkimuskeskukselta (VATT) tilattuun, ennakolta sen toimeksiannossa rajattuun selvitykseen seki
selvityshenkildiden toimeksiannon rajauksiin, jotka ovat monilta osin hallitusohjelmasta.
Valmistelussa ei késitelty tai selvitetty yhteiskunnallisen murroksen tuomia merkittavid
muutosilmioitd esimerkiksi etdtydon ja monipaikkaisuuden tai vapaa-ajan asutuksen vaikutuksia
kuntien kustannuksiin ja talouteen.

Raportissa on myds jonkin verran epdjohdonmukaisuuksia. Esimerkiksi, vaikka raportissa
todetaan, ettd vieston vdhenema lisdd kustannuksia vieston kasvua enemmin, esitetddn vieston
kasvun perusteella selvisti suurempaa rahoitusta kuin véestotappion perusteella. Samoin raportissa
todetaan, ettd maakunnittain kuntien asukasta kohden lasketut poistot ovat ldhelld toisiaan. Silti
esitetddn poistojen ottamista kustannuspohjiin valtionosuutta méérittiméaén. Vastaavasti kuntien
valtionosuusprosenttia esitetdéin alennettavaksi. Esitystd voidaan pitdd tarpeettomana ja pidemmén

paélle kunnille jopa haitallisena. Erittdin vakavaa infran peruskorjausvelkaa ei késitelld lainkaan,
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vaikka se on suuruusluokaltaan ja merkitykseltddn huolestuttavan suuri ja kasvava. Raportissa
paddytddn lukion ja ammattikoulutuksen kotikuntakorvauksen sidilyttimiseen, mikd tarkoittaa sité,
ettd kaikki kunnat, riippumatta nuorten miérastd, osallistuvat tasasuuruisella asukaskohtaisella
rahoituksella kyseessd olevan toiminnan rahoitukseen jatkossakin. Tdméa vaikuttaa vanhusvaltaisten
kuntien asemaan heikentdvisti. Valitettavasti hyvinvoinnin edistimisen merkitystd ei vieldkddn
tunnusteta riittdvisti ja sen edistdmiseen tarkoitettua hyvinvointikerrointa (HYTE-kerroin) ei esiteté
muutettavaksi, eli sen kannustava vaikutus on vihéiinen.

Raportin mukaan merkittdvin tekijd valtionosuuksien méaédrdytymisessd olisi jatkossakin
ikdryhmittdin laskettavat perushinnat. Niiden ja véeston asukkaiden méé4rdn perusteella
valtionosuudet suurelta osin jatkossakin méérdytyvit. Ikdryhmipainotuksiin esitetddn muutoksia,
joista suurimmat ovat lisdys 0—5 vuotiaiden ikdluokkaan ja suurin vdhennys 13—15 vuotiaiden
ikdluokkaan, joka leikkauksesta huolimatta sdilyisi suurimpana. Yli 16—vuotiaiden ikdluokan
perusteella perushinta olisi hieman yli 400 euroa per asukas, mikd on 1.15 prosenttia
ikdryhmiperusteisesti madrdytyvésti perushinnasta. On selvii, ettd valtionosuuksien tulee painottua
alle 16—vuotiaisiin, mutta onko tuo painotus, kuntien kaikki tehtédvit huomioon ottaen, kohtuullinen?
Arvioin, ettd tima asia, monien muiden liséksi tulee herdttiméén keskustelua, jossa viime kidessd on
kyse siitd, mitd kuntien tehtdviksi ja rooliksi méadritellddn. Kun titd uudelleenarviointia ei ole tehty
kunnolla sote-uudistuksen jilkeen, on myds kuntien valtionosuusjirjestelmén uudistus hankalaa ja
sen sisdllostd on vaikea 10ytdé laajasti hyvaksyttya yhteista linjaa.

Toki raportti siséltdd useita kiitoksen arvoisia asioita. Monia esityksid pyritdén perustelemaan
tilastojen pohjalta ja selvityshenkilot kokeneina ammattilaisina ovat tiedostaneen tarpeen kyetd
rakentamaan kohtuullisen tasapainoisesti toimeksiantoaan toteuttava esitys. Siind, miten he
esityksissddn onnistuivat, on mahdotonta todeta, koska esityksen vaikutuslaskelmia ei ole julkistettu.
Hyvii on myds se, ettd selkedsti paikoitellen mainitaan, ettd joku linjaus perustuu toimeksiantoon tai
hallitusohjelmaan, ei todennettuun tietopohjaan. Myonteisend piddn myds sitd, ettd raportissa
kisitellddn edes lyhyesti kuntakonsernien merkitysta. Niiden merkitys kasvoi merkittavisti jokaisessa
kunnassa sote-uudistuksen myo6td. Myos kuntien taseiden analysointi on tervetullutta. Kovin
merkittdvid muutosesityksid noista tarkasteluista ei valitettavasti raporttiin kirjautunut. Toivottavasti
kuntakonsernien merkitys tullaan jatkossa huomaamaan paremmin. Térkedd on myods se, ettd

raportissa tarkastellaan vieraskielisyyden merkitysté erilaisissa kunnissa.

Kuntien valtionosuusjérjestelmin merkitys keskeinen jatkossakin
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Kuntien valtionosuusjarjestelmd on ollut keskeisessd roolissa Suomalaisen yhteiskunnan
rakentamisessa ja kansalaisten yhdenvertaisuuden turvaajana. Talouskasvun heikkeneminen, vieston
vanheneminen, tydvoimapula ja kasvanut poliittinen epavarmuus niin maailmalla kuin kotimaassa
haastavat koko julkista sektoria ja sen rahoitusta. Keskeistd on pyrkid pitdimééan julkisen hallinnon
tehtdvit ja rahoitus tasapainossa ja hoitamaan kuntien rahoitus mahdollisimman pitk&jannitteisesti ja
ennustettavasti. Tarkedd on turvata laajassa, sisdisesti olosuhteiltaan ja palvelutarpeitaan alueellisesti
erilaistuvassa maassa kunnille itsehallintonsa puitteissa mahdollisimman laaja liikkumavara sen
suhteen, miten ne tehtdvénsi jarjestavit. Mitd selkedmmin kuntien valtionosuusjérjestelma rakentuu
tutkitun tiedon ja todennettavissa olevien tilastoaineistojen varaan ja mitd vihemmin se toteuttaa
poliittisia tarkoitusperid, sitd paremmin se tehtivadnsa suorittaa ja sitd kestdvampi se on ajallisesti.
Mielesténi jatkossakin kuntien valtionosuusjirjestelmén keskeisin tehtivd on turvata ihmisille

tehokkaasti jirjestetyt kuntapalvelut kohtuullisella vero- ja maksurasituksella koko maassa.

*kk

Onnittelut Lasse!

Lopuksi haluan onnitella Lassea upeasta, tuloksekkaasta urasta! Kiitos mahdollisuudesta tehda
yhteistyotd kanssasi eri yhteyksissd! Viimeisin isompi yhteinen tehtdvd meilld oli poliisin
rahoitusselvityksen tekeminen. Monet esityksistimme nédyttdvit myos toteutuneen. Kaikkea hyvaa

uuteen elamasi vaiheeseen!
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Lahteet

SPL 731/1999. Suomen perustuslaki.
https://finlex.fi/eli?uri=http://data.finlex.fi/eli/sd/1999/73 1/ajantasa/2018-10-05/fin
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Kohti nykyistid parempaa kokonaiskuvaa valtiontaloudesta

Veera Mdki, Tanja Wistbacka ja Jaana Tiimonen
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Johdanto

Valtiontalouden kokonaiskuvan raportoinnin kehittdmisen tarve tunnistettiin jo 2000-luvun
ensimmadiselld vuosikymmenelld. Valtiovarainministerié asetti vuosina 2009-2011 tyoryhmié
(Valtiovarainministerio 2009; Valtiovarainministerio, 2011) kdsittelemddn  valtion
konserniraportoinnin (erityisesti konsernitaseen) kehittdmistd. Tyoryhmitydskentelyn taustalla
yhtend syynd olivat valtionhallinnossa tapahtuneet muutokset: omaisuuden hallintaan liittyvéa
paitoksenteko oli hajaantunut eri tahoille. Kokonaiskuvan muodostamiseksi valtion taloudellisesta
asemasta jouduttiin kiyttdmdidn wuseita eri l&hteitd. Tatd pidetiin valtion taloudenhoidon
lapindkyvyyden kannalta ei-toivottavana tilanteena. Katsottiin myo0s, ettd kokonaistasetarkastelu
voisi edistdd rahoittajien luottamusta julkiseen taloudenhoitoon, Valtion taloudellisten riskien
hallintaa jouduttiin my0s tekemédn perustuen lukuisiin eri ldhteisiin. Nihtiin, ettd tiedon
hajanaisuudella oli myds vaikutusta siihen, ettd valtion taloudellisen asemaan liittyvéd keskustelu
painottui valtion talousarviotalouden bruttovelkaa koskeviin ndkokulmiin. (Valtiovarainministerio,
2010.) Tyoryhmien esittdimét suositukset eivit aluksi kuitenkaan ndkyneet konkreettisina toimina
valtion tilinpdétdsraportoinnin kehittdmisessa.

Julkisyhteisdjen konsolidointindkdkulmat ovat olleet esilld my0s kansainvélisesti.
International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB), on laatinut kansainvélisid
tilinpdatosstandardeja (IPSAS; International Public Sector Accounting Standards) julkista sektoria
varten 1990-luvulta alkaen. Konsernitilinpditoksen laatimista sddnteleviat IPSAS-standardit 35-38
sekd IPSAS-standardi 40. Niin ikdén eri kansainviliset jarjestot, muun muassa IMF (IMF, 2015) ovat
antaneet omia suosituksiaan valtioiden taloudellisen aseman raportoinnista. IMF:n suosituksiin
siséltyvit konsolidoidut laskelmat, joissa valtion taloudellista asemaa kuvattaisiin kokonaisvaltaisesti
ja lapindkyvyyttd edistden. Laskelmilla esitettdisiin kaikki varat, velat ja vastuut valtiontalouden
kokonaiskuvan luomiseksi. (IMF, 2015.)

Suomessa kokonaiskuvaa valtiontaloudesta pyrittiin parantamaan aluksi verrattain kevyelld
raportoinnilla lisddmélld talousarvioasetukseen (1243/1992) vuonna 2016 sddnnds esittdd
valtiontalouden kokonaislaskelmat Hallituksen vuosikertomuksessa. Sddnnoksessé edellytettiin, ettd
Hallituksen vuosikertomukseen siséllytetdén katsaus talousarviotalouden, valtion liikelaitosten ja
talousarvion ulkopuolisten valtion rahastojen muodostaman kokonaisuuden tuottoihin ja kuluihin
sekd varallisuusasemaan ja taseen ulkopuolisiin vastuisiin. Hallituksen vuosikertomuksessa on

esitetty varainhoitovuoden 2015 tilinpdétoksesta alkaen talousarviotalouden, sen ulkopuolisen valtion
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rahastotalouden ja valtion liikelaitostalouden yhdistellyt tuotto- ja kululaskelmat ja taseet (ns.
kokonaislaskelmat). Laskelmat perustuvat edelld mainittujen organisaatioiden virallisten
tilinpdatostietojen yhdistelyyn. Joitakin keskeisia erid yksikdiden vélilld on eliminoitu. Laskelmia ei
ole tilintarkastettu.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV, 2017) arvioi, ettd kokonaislaskelmat edistavit
lapindkyvin kuvan saamista valtiontalouden kokonaisuudesta, mutta tarkastusvirasto huomioi, ettd
kokonaisuutta ajatellen niiden ulkopuolelle jdd edelleen merkittdvi osa valtiontaloutta, kuten
erityistehtdvid hoitavat ja muut valtionyhtiét. Eduskunnan tarkastusvaliokunta toi esille, ettid
valtiontaloutta koskeva raportointi ei ole riittdvdd valtiontalouden kokonaishallinnan
aikaansaamiseksi. Valiokunta katsoi myds, ettd valtiontalouden kokonaiskuvan puuttuminen on myos
merkittdvasti rajoittanut edellytyksid 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
tehtdavind oli kartoittaa sidosryhmien tietotarpeita valtiokonsernin taloudellisen aseman esittimisesta,
suunnitella konsernilaskelmien laajuutta ja siséltdod sidosryhmaitarpeiden pohjalta, arvioida
konsernilaskelmien toteuttamiskelpoisuutta sekd laatia alustava suunnitelma konsernilaskennan
kehittimisen toimeenpanovaiheesta. Lisdksi projektin tehtdvdnd oli arvioida kansainvilisid
tilinpdatosraportoinnin kiytintdja.

Sidosryhmien ndkemyksen mukaan valtiokokonaisuuden taloudellisen aseman paremmalle
hahmottamiselle on tarvetta. Viralliselle konsernitilinpaétokselle ei sidosryhmissd sen sijaan nédhty
tarvetta. Vaiheittainen eteneminen konsernitiedon ulottamisessa ydinvaltiosta asteittain valtion
ulommille kehille sai kannatusta. Ensimmaisessé vaiheessa tulisi pddpainon olla talousarviotalouden,
rahastotalouden ja liikelaitoskonsernien muodostaman kokonaisuuden raportoinnin kehittdmisessa.
Tyoskentelynsé lopputuloksena valtion konsernilaskelmien tarve- ja toteutusselvitysprojekti ehdotti,
ettd valtion tilinpddtds laajennetaan kattamaan valtion talousarviotalouden lisdksi talousarvion
ulkopuolella olevat valtion rahastot ja valtion liikelaitosten muodostamat konsernit. Laskelmien
laatimisessa hyddynnettéisiin valtion keskuskirjanpitojarjestelmaa.

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

toteutusselvitysprojekti ehdotti vaiheittaista etenemistd siten, ettd vuosina 2022 ja 2023 jatketaan

45



konsernilaskelmien kehittimistyotd laatimalla laskelmat (tuloslaskelma ja tase) valtion
talousarviotalouden, rahastotalouden ja liikelaitosten sekd erityistehtdvayhtididen yhdistelmasta
hankintamenomenetelmilld. Lisdksi laaditaan laskelmat (tuloslaskelma ja tase) wvaltion
talousarviotalouden, rahastotalouden ja liikelaitosten sekd kaikkien merkittdvien valtio-omisteisten
yhtididen yhdistelmédstd pddomaosuusmenetelmélld. Tavoitteena olisi tulevaisuudessa julkaista
valtionyhtiot sisdltavit konsernilaskelmat osana Hallituksen vuosikertomusta.

Professori Lasse Oulasvirta (tai tuttavallisemmin Lasse) oli jdsen sekd valtion
konsernilaskelmien tarve- ja toteutusselvitysprojektin projektiryhmaissé ettd ohjausryhméssa. Lasse
tyoskenteli myos palvelussuhteessa Valtiokonttoriin pandemiavuonna 2020 (1.5.-31.12.2020) antaen
merkittdvin panoksen konsernilaskennan asiantuntijana tarve- ja toteutusselvitysprojektissa.

Etenkin tarve- ja toteutusselvitysprojektin haastattelujen toteuttamisessa ja niiden
analysoimisessa  Lassella oli merkittdvd  rooli. Tarveselvityksen  toteuttamissa
sidosryhmdhaastatteluissa nousi esiin tarve muodostaa kattava kuva valtiontalouden
kokonaisuudesta. Erityisesti haastatteluissa korostui tarve hahmottaa valtiontalouden kokonaisuuden
velkoja ja vastuita seké erilaisia ehdollisia velkoja ja vastuita seki niihin liittyvié riskejd. Sen sijaan
eksakteja pédidtoksentekotilanteita, joissa laskelmia valtiokonsernista tarvittaisiin, mainittiin
vihemmén. Paremman kokonaiskuvan  katsottiin  kylldkin  hyoddyttdvin  riskien ja
valtiokokonaisuuden hallintaa ja sitd kautta tukevan péddtoksentekoa vilillisesti. Osa haastateltavista
katsoi, ettd laskelmien kéyttotarkoituksia ei vélttiméttd osata nimetd tarkasti etukdteen, vaan
kéyttotarkoituksia syntyy, kun laskelmia aletaan systemaattisesti tuottaa.

Julkisyhteisdjen tilinpdétostietojen tarkoituksena on paitsi informaation tarjoaminen
padtoksenteon tueksi myoOs informaation antaminen tilivelvollisuuden toteutumisesta.
Julkisyhteisdjen tapauksessa ndistd usein korostuu tilivelvollisuuden nidkokulma. Tilivelvollisuuteen
el késitteend sidosryhménidkemyksissd juurikaan suoraan viitattu, mutta siithen liittyvid nikokulmia
tuotiin esille. Esitettiin tietotarpeita liittyen julkisten varojen kdyttoon, valtion investointeihin seké
yhtiéihin kohdistuviin rahavirtoihin. Toisaalta tuotiin esiin my0s tilivelvollisuuteen ja julkisen
varainkdyton lapindkyvyyteen liittyvid tietotarpeita, joita tilinpddtoslaskelmien tarjoama informaatio
ei palvele suoraan. Téllaisia olivat esimerkiksi tarpeet liittyen ilmio- tai tavoitekohtaiseen tietoon

meno- ja tulovirroista. (Valtiokonttori, 2022.)

Valtion tilinpddtoksen kehittimishanke Valtike
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Valtiovarainministerid  asetti ~ valtion  tilinpddtoksen  kehittdmishankkeen  14.10.2022
konsernilaskelmien tarve- ja toteutusselvitystyon tulosten pohjalta. Hankkeen toimikausi on
17.10.2022-31.5.2026. Hankkeen tehtdvind on valtion tilinpddtoksen kehittdminen ja mahdollisen
valtion konsernitilinpddtoksen kehittdmistarpeen arviointi sekd tarvittavien kehittdmisehdotusten
valmistelu sisdltden lainsdddanto-, toimintatapa-, jarjestelmé- ja muut tarvittavat muutosehdotukset.
Lisdksi hankkeen tehtdvénd on arvioida valtion tilinpddtdksen kehittdmisen vaikutukset Hallituksen
vuosikertomukseen ja valtion talousarvion yleisperusteluihin sekd valmistella tarvittavat
muutosehdotukset. Hanke koostuu ohjausryhméstd ja valmisteluryhmaistd. Valmisteluryhmé
valmistelee asiat ohjausryhmadlle. (Valtiovarainministerio, 2022.)

Lasse on mukana asiantuntijana sekd hankkeen valmisteluryhmin kokoonpanossa ettd
hankkeen ohjausryhmén kokoonpanossa. Hankkeessa on tullut ratkaistavaksi lukuisia kirjanpidollisia
kysymyksid johtuen talousarviotalouden, talousarvion ulkopuolisten rahastojen ja liikelaitosten
eridvistd kirjanpitoperiaatteista. Talousarviotaloudessa (eli valtion kirjanpitoyksikdissd) ja
talousarvion ulkopuolisissa valtion rahastoissa noudatetaan talousarviolakia, kun taas liikelaitokset
noudattavat kirjanpidossaan kirjanpitolakia.

Valtike-hankkeessa on valmisteltu sdddos-, méérdys- ja ohjemuutoksia. Valtike-muutokset
siséltdavi talousarviolaki tuli voimaan 1.1.2025, talousarvioasetus puolestaan 28.1.2025 (Laki valtion
talousarviosta 423/1988; Asetus valtion talousarviosta 1243/1992). Valtion tilinpddtoksen yhteydessa
esitettdvit valtiontalouden yhdistellyt laskelmat tullaan laatimaan ensimmaisen kerran kevailla 2026
varainhoitovuodelta 2025. Valtiontalouden yhdistellyt laskelmat sisdltdvit kirjanpitoyksikdiden,
talousarvion ulkopuolisten valtion rahastojen ja valtion liikelaitosten tiedot (ilman tytiryhtiditd).
Valtiontalouden  yhdistellyt laskelmat tulevat olemaan tilintarkastettavia. Hallituksen
vuosikertomukseen tullaan laatimaan valtion konsernilaskelmat, joissa valtiontalouden yhdisteltyihin
laskelmiin on yhdistetty valtionyhtididen tiedot padomaosuusmenetelmélld. Konsernilaskelmia ei

tilintarkasteta.

Euroopan julkisen sektorin tilinpaatdsstandardien harmonisointia koskeva tyo

Paine yhtendistdd EU:n julkisen sektorin tilinpdétosstandardeja lisddntyi 2010-luvun alussa.
Aikaisemmin EU:ssa ei ollut suunnitelmia kehittdd julkissektoria koskevaa pakollista
tilinpddtossddntelyd. (Oulasvirta & Bailey, 2016). Syynd EU:n komission aktivoitumiselle
harmisointipyrkimyksissa oli 2008 alkanut maailmanlaajuinen finanssikriisi, joka levisi Eurooppaan

aiheuttaen velka- ja eurokriisin. (Koponen & Oulasvirta, 2020).
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Vuonna 2011 hyvéksyttiin EU:n ja euroalueen talouspolitiikan koordinaation tehostamista
koskeva ns. six pack -lainsdddantopaketti (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/85/EU,
2011, ns. budjettikehysdirektiivi). Budjettikehysdirektiivissd vaadittiin, ettd komissio arvioi
viimeistddn 31. joulukuuta 2012 kansainvélisten julkissektorin tilinpddtosstandardien (IPSAS)
asianmukaisuuden jdsenvaltioiden kannalta (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi
2011/85/EU, 2011).

Komission kertomuksen (COM, 2013) mukaan jdsenvaltioiden viranomaisten ja julkiseen
kuulemiseen osallistuneiden ndkemysten perusteella syntyvd kokonaiskuva oli kaksijakoinen:
toisaalta vaikutti selviltd, ettei IPSAS-standardeja voitu helposti ottaa silloisessa muodossaan
kéyttoon EU:n jésenvaltioissa, toisaalta IPSAS-standardit ovat kiistiméton 1dhtokohta (indisputable
reference) mahdolliselle yhdenmukaistetulle julkissektorin tilinpidolle EU:n tasolla. Kertomuksessa
arvioitiin, ettd IPSAS-standardit eivét ole tdysin kattavia, julkissektorille tirkeitd aiheita (mm.
verotulot, sosiaalietuudet) koskevia standardeja puuttui standardistosta. Huolia liittyi myos
standardien hallinnointimalliin IPSASB:ssd sekd standardien kéyttoonoton aiheuttamiin
kustannuksiin ja standardien liitetictovaatimusten laajuuteen. Kertomuksessa puollettiin
yhdenmukaistettujen  suoriteperusteisten  tilinpddtosstandardien  kéyttoonottamista ~ EU:n
jasenvaltioiden julkisella sektorilla (EPSAS-standardit; European Public Sector Accounting
Standards). Komission arvion mukaan yhteiset tilinpddtdssaannot parantaisivat julkiseen sektoriin
kuuluvien organisaatioiden tilinpdédtosten luotettavuutta ja vertailtavuutta sekd mahdollistaisivat
nykyistd selvidsti luotettavampien julkista sektoria koskevien kansantalouden tilinpitotietojen
tuottamisen. Kertomuksen mukaan luotettavampi tilastopohja olisi my0s omiaan lisddméén
rahoitusmarkkinoiden luottamusta jasenvaltioiden taloudellisesta tilasta esitettyihin indikaattoreihin
ja estdmadn tai vdhentdmiin finanssikriisien vaikutusten levidmistd jdsenvaltiosta toiseen. (COM,
2013.)

Vuonna 2011 komissio asetti kaksi epdvirallista tydoryhmidd jdsenvaltioiden edustajien ja
sidosryhmien kuulemiseksi (7ask Force EPSAS Governance ja Task Force EPSAS Standards).
Sittemmin toimintaa on jatkettu vuonna 2014 komission asettamassa EPSAS-tyoryhmisséd (toimi
aluksi nimelld EPSAS Working Group ja sittemmin nimelld EPSAS Expert Group).
Valtiovarainministerid asetti 2014 kansallisen tyoryhmdn seuraamaan EPSAS-standardien
valmistelua sekd avustamaan standardien laatimista, komission tiedonantoa sekd neuvoston ja
parlamentin puiteasetusta koskevien Suomen kantojen valmistelussa samoin kuin hankkeen
edellyttimiin kyselyihin, selvityksiin ynnd muiden sellaisten vastaamisessa seké koordinoinnissa eri

toimijoiden kesken (Valtiovarainministerio, 2014).
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EU:n komission EPSAS-hankkeessa on ldhivuosina tarkasteltu julkisen sektorin
kansainvilisid tilinpddtosstandardeja eli IPSAS-standardeja ja arvioitu niiden soveltuvuutta
jasenmaille mahdollisten EPSAS-standardien kehittdmistyotd varten. Lisdksi hankkeessa on laadittu
luonnos EPSAS-standardien viitekehykseksi eli luonnos niin sanotusta Conceptual Framework -
dokumentista. Viitekehys sisdltdisi EPSAS-standardien yleiset periaatteet ja ohjaisi siten osaltaan
yksittdisten EPSAS-standardien valmistelua. Jisenmaita on suositeltu ja tuettu vapaaehtoiseen
kertyméperusteisen (accrual based) tilinpaditdsraportoinnin kiyttdonotossa. Tavoitteena on ollut
jasenmaiden tilinpddtosraportoinnin kehittiminen kertymaperusteisemmaksi ja raportoinnin niin
sanotun kypsyystason parantaminen, mikd on nédkynytkin jdsenmaiden kehittdmishankkeina.
(Valtiovarainministerid, 2023.)

Komissio ei toistaiseksi ole antanut EPSAS-standardeja koskevaa tiedonantoa eikd
lainsdddédntdehdotusta. Eurostatin edustajien mukaan tarkoituksena on, ettd vuonna 2025 komissio
ottaisi kantaa vuoden 2025 loppuun mennessé siithen, edetdinkd EPSAS-hankkeessa sitovana EU-
lainsdddéntohankkeena vai vapaaehtoisuuteen perustuen. Vaihtoehtona on myos sddntely IPSAS-
standardien implementoinnista EU-jdsenvaltioissa tai hankkeen lopettaminen. Komission (Eurostat)
tarkoitus on valmistella vuoden 2025 aikana virkamiesraportti (Staff Working Document) EPSAS-
hankkeen jatkosta ja virkamiesraporttiin pohjautuva komission kertomus etenemisesta asiassa.

Virkamiesraportin valmistelua varten Eurostat on vuosina 2024-2025 teettdnyt kyselyitd
jasenmaille niiden tilinpitokdytintdjen IPSAS-vastaavuudesta (accounting maturity) seka
jadsenmaiden ndkemyksistd IPSAS-standardien soveltuvuudesta julkiselle sektorille ja EPSAS-
standardien pohjaksi. Alustavien kyselytulosten perusteella vaikuttaa, etti suuri osa jasenmaista
nidkee IPSAS-standardit vihintddn osittain soveltuvina julkisen sektorin tilinpddtdsstandardeiksi ja
EPSAS-standardien referenssiksi. (COM, 2024.) Téastd indikaatio on toki myo0s se, ettd IPSAS-
standardien vapaaehtoinen kdyttdonotto on edennyt jasenvaltioissa viime vuosina nopeasti. Toisaalta
vaikka IPSAS-standardeissa ndhdddn potentiaalia, yhteisten pakottavien standardien kdyttdonoton
kustannukset ovat herdttineet tyoryhmassd runsaasti keskustelua.

Toimeksiantonsa mukaisesti valtiovarainministerion asettama kansallinen EPSAS-ty6ryhma
on avustanut merkittdvélld tavalla EPSAS Expert Group-ryhmén edustajia Suomen kantojen
valmistelussa Expert Group -ryhmén kokouksiin. Kansallisessa tyoryhmissa on kisitelty IPSAS-
standardien soveltuvuutta kansalliseen kontekstiin. Lisdksi on késitelty julkisyhteison tilinpddtoksen
ensisijaisia kédyttdjaryhmia seki tilinpaatoksen ensisijaista kdyttotarkoitusta, tilinpadtosperiaatteiden
keskindistd suhdetta sekd lukuisia muita julkisyhteisdjen tilinpdédtdsraportoinnin periaatteellisia

kysymyksid. Lasse on ollut mukana EPSAS-tyohon liittyvdssd Suomen kansallisessa tyoryhmassa
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VM:n asettaman tyoryhmén toiminnan alusta alkaen. Hédnen panoksensa ja asiantuntemuksensa myds

tasséd kehitystyOssd on ollut tarked.

Tulevaisuuden nakymét

Digitalisaation ja automaation lisddminen tilinpddtoksen laatimisprosesseissa tulee olemaan
ajankohtaista sen jéilkeen, kun valtiontalouden yhdistellyt laskelmat sekd Hallituksen
vuosikertomukseen laadittavat valtion konsernilaskelmat on laadittu ainakin kertaalleen.

Néhtdviksi myoOs j44, mitd konkreettista Euroopan julkisen sektorin kirjanpito- ja
tilinpdatosstandardien (EPSAS) kehitystyd tuo tullessaan. On mahdollista, ettd suuntana on aito
konsernitilinpdétds, jotka jo Suomessakin kuntasektorilla laaditaan. Mahdolliset yhteiseurooppalaiset
pakottavat tilinpdétosstandardit olisivat mittava muutos Suomen ndkokulmasta. Suunta selvida
tulevina vuosina.

Sen lisdksi, ettd Lassen osaaminen on ollut arvokasta valtiontalouden raportoinnin
kehittdmistyOssd sekd EPSAS-tydssé, hin on ollut erittdin mukava tydkaveri ja yhteistyokumppani,

jonka kanssa tydskentely on ollut mutkatonta.
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Johdanto

Minulla oli suurenmoinen ilo tydskennelld professori Lasse Oulasvirran kanssa valtion
talousraportoinnin kehittdmiseen liittyvissd tehtivissé.

Halusin kirjoittaa tdmin artikkelin Lasselle kiitokseksi siitd, miten upeasti olemme saaneet
tyoskennelld yhdessd valtion talousraportoinnin parissa. Matka on ollut paitsi opettavainen myds
erittdin palkitseva. On ollut ilo jakaa Lassen kanssa ajatuksia ja ideoita, jotka ovat auttaneet
muovaamaan ja parantamaan tata tirkedd aihealuetta.

Lasse on suvereeni julkisen sektorin taloushallinnon ja laskentatoimen asiantuntija, joka on
uransa aikana toiminut myds lukuisissa  merkittdvissd  luottamustehtivissd.  Hénen
asiantuntemuksensa kattaa erityisesti julkisen sektorin laskentatoimen, tarkastuksen ja arvioinnin, ja
hén on ollut mukana kehittimassd niitd alueita niin kansallisella kuin kansainviliselldkin tasolla.
Lasse on toiminut Valtiontalouden tarkastusviraston tieteellisen neuvoston jisenend, jossa hén on
osallistunut valtiontalouden tarkastuksen kehittimiseen. Liséksi hin on ollut mukana EU:n julkisen
sektorin yhteisten tilinpaitosstandardien (EPSAS) kansallisessa valmistelutyoryhmaissa. Kirkollisella
puolella han on toiminut Kirkkohallituksen kirjanpitoasian neuvottelukunnan jdsenend, mika osoittaa
hénen monipuolisuutensa eri sektoreilla.

Lasse oli Valtion kirjanpitolautakunnan jdsenend vuosina 2003-2009 ja varajdsenend jo
vuosina 2000-2002. Tdmid korostaa hdnen pitkdaikaista sitoutumistaan valtion taloushallinnon
kehittdimiseen. Mainittakoon, ettd valtion kirjanpitolautakunta jii tauolle vuonna 2010. Tauko jatkuu
edelleen, mutta toivoisin sille pikaista loppua, varsinkin kun valtion tilinpdétdsraportointia ollaan
laajentamassa kattamaan ensivaiheessa ainakin valtion liikelaitokset ja talousarvion ulkopuolella
olevat valtion rahastot, jatkossa mahdollisesti muutkin talousarvion ulkopuolella olevat valtion
organisaatiot ja valtionyhtiot.

Lassen ura kaikkineen kuvastaa hdnen laaja-alaista asiantuntemustaan ja sitoutumistaan
julkisen sektorin taloushallinnon ja tarkastustoiminnan kehittimiseen Suomessa. Professori Lasse
Oulasvirta on tuottelias tutkija, joka on julkaissut nikemyksidédn laajasti erityisesti julkisen talouden,
kunnallishallinnon ja tilintarkastuksen aloilla.

Yhteistydmme jalostui lopulta késikirjaksi valtion tilinpdétdsraportoinnista (Koponen &
Oulasvirta, 2020). Kirja sisdltdd ensimmaistd kertaa laajan kuvauksen valtiosta ja sen yksikoistd
kirjanpitovelvollisena, sekd johdatuksen valtion tilinpddtoksen ja erityisesti sen eri laskelmien

analysointiin. Tuoreena ndkokulmana kirja esittelee talousarviokirjanpidosta laaditun taseen, joka
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mukailee ennen vuoden 1998 kirjanpitouudistusta kdytossd ollutta hallinnollista tasetta. Se avaa
talousarvion toteutumalaskelman mukaista kumulatiivisen alijiimén luonnetta ja siséltod, ja antaa
aivan uuden ndkymin talousarvion toteutumisen analysointiin — ehkd myds kestdvyysvajeen

arviointiin. Kirja on saavuttanut myos oppikirjan aseman.

Raportoinnin keskeiset perusteet, tavoitteet ja laajuus

Suomen valtion tilinpddtoksen talousraportointi perustuu talousarviolainsdddantoon (423/1988).
Tavoitteena on tuottaa luotettavaa, vertailukelpoista ja ajantasaista tietoa valtion taloudesta. Se tarjoaa
kuvan valtion talousarviotaloudesta ja tukee padtoksentekoa seka lisdd lapindkyvyyttd. Raportoinnin
kehittiminen on oltava jatkuvaa, jotta se vastaisi kiyttdjien tarpeisiin ja hyddyntdisi uusia
teknologioita.

Talousraportoinnin keskeisié tavoitteita ovat ldpindkyvyys, vertailukelpoisuus, vastuullisuus
ja péitoksenteon tukeminen. Tdmai tarkoittaa ensinnédkin tiedon avointa ja selkedd esittdmistd ja
mahdollisuutta verrata eri ajanjaksojen ja eri talousyksikdiden tietoja keskendédn. Vertailtavuuden
osalta nimenomaan tilastokeskuksen tuottama tieto on kuitenkin erityisen keskeisessd roolissa.
Valtion varojen kiyttd, sen arviointi ja seuranta sekd talousarvion toteutumisen seuranta tulee
tapahtua vastuullisesti. Tiedot on my0s saatettava tarkoituksen mukaisessa muodossa ja laadukkaina
paatoksentekijoille, sidosryhmille ja muille tiedon tarvitsijoille tyon tueksi.

Valtion talousraportointi kisittdd laajan kirjon tietoja, jotka voidaan jakaa esimerkiksi
seuraavalla tavalla kokonaisuuksiin:

o Talousarvio: valtion tulojen ja menojen suunnitelma tietylle budjettikaudelle.

o Talousarviokirja: yksityiskohtainen kuvaus talousarvion perusteista ja tavoitteista.

o Hallituksen vuosikertomus: antaa eduskunnalle perustuslain (731/1999) 46 §:n mukainen
kertomus hallituksen toiminnasta, valtiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta.

e Valtion tilinpddtds: oikeat ja riittdvéat tiedot talousarviotalouden tuotoista, kuluista ja
taloudellisesta asemasta.

o Talousarviototeuma: vertailu talousarvion ja todellisen tilanteen vélill4.

e Valtionvelka: valtion ottaman lainan méiéréa ja sen rakenne.

e Valtion varat: valtion omaisuus ja sijoitukset.

e Valtion vastuut: valtion takuut ja takaukset.

e Valtion rahoitus: valtion rahoituksen léhteet ja ehdot.

e Valtion yritykset: valtion omistamien yritysten taloudellinen tilanne ja toiminta.
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o Tilastot: kansantalouden tilinpidon mukaiset tilastot.
Raportointi sisdltdd sekd lyhyt- ettd pitkdn aikavilin nidkemyksid valtion taloudesta.

Saannollisesti julkaistaan esimerkiksi vuosittaisia tilinpddtoksié, talousarvioita ja véliraportteja.

Raportoinnin kayttéjat

Valtion talousraportoinnin hyvéksikéyttdjikunta on laaja. Tarkeimmaét néistd ovat:

o Paattdjit: eduskunta, hallitus, ministeriot ja kunnat

o Kansalaiset: kaikki, jotka ovat kiinnostuneita valtion taloudesta

e Median edustajat: tiedotusvilineet, jotka raportoivat valtion taloudesta

o Elinkeinoeldma: yritykset, jotka ovat kiinnostuneita valtion talouspolitiikan vaikutuksista

o Kansainviliset toimijat: Euroopan unioni, IMF ja muut kansainviliset jarjestot

Raportoinnin kehittdminen: Jatkuva muutos ja uudet haasteet

Raportoinnin kehittdminen on jatkuvassa muutoksessa. Tdmé koskee kaikkia organisaatioita, mukaan
lukien Suomen valtiota. Muutosta ajavat useat tekijit. Teknologian nopea kehittyminen mahdollistaa
entistd monipuolisemman ja reaaliaikaisemman tiedon kerddmisen ja analysoinnin — viimeisimpind
trendeind digitalisaatio ja tekodlyn hyviaksikdyttd. Tamé asettaa uusia vaatimuksia raportoinnin
nopeuden ja tarkkuuden suhteen.

Sijoittajat, asiakkaat, tyontekijit ja muut sidosryhmét odottavat yhd enemmaén tietoa yrityksen
tai organisaation toiminnasta, taloudesta ja kestivyydestd. Uudet lait ja asetukset vaikuttavat
raportointivaatimuksiin ja -sisdltoon. Esimerkiksi kestdvyysraportointi on uusi elementti, jolla on
omat vaatimukset tiedon kerddmiselle ja analysoinnille.

Raportoinnin kehittimisen keskeiset haasteet ovat pysyvid. Tiedon on oltava jatkuvasti
laadukasta ja luotettavaa. Suuret dataméérit ovat vaikeita hallita ja tiedon laadun varmistaminen on
haastavaa. Pdédtoksenteon tueksi tarvitaan aina ajan tasalla olevaa tietoa, mikd asettaa paineita
raportoinnin nopeuteen. Raportoinnin tulee olla selkedd ja ymmarrettdvdd kaikille sidosryhmille,
my0s niille, joilla ei ole syvéa taloustietimysta.

Raportoinnin kehittimisen keskeisid suuntauksia tdnd pdivand ovat erityisesti:

e Erilaisten raportointien yhdistdminen yhdeksi yhtendiseksi integroiduksi kokonaisuudeksi.

e Ympiristo-, sosiaaliset ja hallintoaspektit integrointi osaksi raportointia (kestdvyysraportointi).
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e Tiedon analysointi ja visualisointi, jotka mahdollistavat syvéllisemmait johtopédédtokset ja
paremmat padtokset (data-analytiikka).
¢ Rutiinitehtdvien automatisointi, joka vapauttaa aikaa analyysiin ja paitoksentekoon (robotisaatio
ja tekodly).
e Raportoinnin siirtyminen yhd enemmén pilvipalveluihin, mikd mahdollistaa joustavamman ja
kustannustehokkaamman raportoinnin.
Yhteenvetona todettakoon, ettd raportoinnin kehittdminen on jatkuva prosessi, joka edellyttda
organisaatioilta kykyd mukautua muuttuvaan toimintaympéristoon ja hyodyntdé uusia teknologioita.
Tavoitteena on tuottaa laadukasta, ajantasaista ja relevanttia tietoa padtoksenteon tueksi seké vastata

sidosryhmien kasvaviin vaatimuksiin.

Valtion talousraportoinnin kehittiminen

Valtion talousraportointia kehitetddn jatkuvasti vastaamaan muuttuviin tarpeisiin ja hyddyntdmain

uusia teknologioita. Tavoitteena on tehdé raportoinnista entistd avoimempaa, helppokéyttoisempaa ja

informatiivisempaa. Kehittiminen on keskelld jatkuvaa muutosta, jossa se kohtaa useita haasteita ja

mahdollisuuksia. Tdméa kehitys heijastaa laajempia trendejd julkishallinnon digitalisaatiossa ja

taloustietojen raportoinnissa, ja siind on havaittavissa useita keskeisid suuntauksia:

e Teknologian kehitys — digitalisaatio, automaatio ja tekodly — mahdollistaa entistd tehokkaamman
ja tarkemman tiedonkeruun ja -analysoinnin.

e Standardoinnilla pyritdén vihentdméén padllekkaisid raportointivelvoitteita ja luomaan yhtendisid
tietomalleja.

e Taksonomiapohjainen raportointi edellyttdd raportoitavien tietojen tietokuvauksia.

e Avoin data lisdé lapindkyvyyttd ja mahdollistaa tietojen laajemman hyddyntamisen.

e Tekodlyn suomat ja mukanaan tuomat mahdollisuudet ovat vield jokseenkin kayttdmatta.

Raportoinnin kehittdiminen on jatkuva prosessi, joka edellyttdd organisaatioilta kykya
mukautua muuttuvaan toimintaympéristoon ja hyodyntdd uusia teknologioita. Kehitettyjen
ratkaisujen kayttoonotto vaatii erityisesti viranomaisten ja henkilokunnan sitoutumista.

Digitalisaatio on luonut valtion talousraportoinnille uusia haasteita, jotka liittyvét erityisesti
teknologian nopeaan kehitykseen, tiedonhallintaan ja sidosryhmien odotuksiin. Ndiden haasteiden

ratkaiseminen edellyttia julkishallinnolta strategista suunnittelua ja investointeja teknologiaan.
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Digitalisaatio mahdollistaa suurten tietoméérien kerddmisen ja analysoinnin, mutta samalla se
asettaa vaatimuksia tiedon laadun ja luotettavuuden varmistamiselle. Valtion talousraportoinnissa on
tarkedd, ettd kerdtty data on tarkkaa, ajankohtaista ja yhtendistd eri jarjestelmien vililld. Tiedon
harmonisointi ja standardointi ovat keskeisid, mutta niiden toteuttaminen on haastavaa
monimutkaisissa julkishallinnon rakenteissa. Téssd odotukset tekodlyn mahdollisuuksista ovat suuret.

Uudet sadntelyvaatimukset, kuten EU:n kestévyysraportointidirektiivi (CSRD) (Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivi, 2022), edellyttivit rakenteista raportointia digitaalisessa
muodossa. Tama vaatii julkishallinnolta investointeja uusiin teknologioihin ja prosesseihin, kuten
XBRL-pohjaisiin raportointistandardeihin. Liséksi sdhkodinen allekirjoittaminen ja digitaalinen
arkistointi ovat yleistyneet.

Sidosryhmit odottavat entistd ajantasaisempaa tietoa péddtOksenteon tueksi. Tdmia asettaa
paineita raportoinnin nopeudelle ja automatisoinnille. Reaaliaikaisen tiedon tuottaminen edellyttda
tehokkaita tietojédrjestelmid ja datan analysointitydkaluja, joita ei kuitenkaan vield ole saatavilla
riittdvissa laajuudessa.

Digitalisaation hyodyntdminen vihentdd manuaalisen tyon tarvetta, ja alkuinvestoinnit uusiin
jarjestelmiin ovat merkittévid. Lisdksi uuden teknologian kdyttéonotto vaatii henkildston koulutusta.
Nama seikat lisdavit kustannuksia lyhyelld aikavélilla.

Sdhkoisten jarjestelmien kaytto lisdd riskejd tietoturvaloukkauksille ja yksityisyydensuojan
rikkomisille. Julkishallinnon on varmistettava, ettd taloudelliset tiedot suojataan asianmukaisesti ja
ettd jarjestelmét ovat turvallisia kayttaa.

Naéiden haasteiden ratkaiseminen edellyttdd julkishallinnolta myds yhteisty6ta eri yksityisten
toimijoiden vililld. Digitalisaation tuomat mahdollisuudet voidaan hyddyntédé tdysimddrdisesti vain,

jos ndihin haasteisiin vastataan tehokkaasti.

Suomen valtion tilinpdéatdsraportointi

Valtion tilinpdétds on keskeinen osa valtion talousraportointia. Sen tarkoituksena on tuottaa tarkkaa,
laajaa ja luotettavaa tietoa valtion taloudellisesta asemasta, tuotoista ja kuluista sekd talousarvion
toteutumisesta. Valtion kirjanpito ja tilinpddtds perustuu valtion talousarviosta annettuun lakiin seka
sitd tdydentdviin asetuksiin, Valtiokonttorin médrdyksiin ja muihin ohjeistuksiin.

Valtion kirjanpidossa sovelletaan ldhtdkohtaisesti suoriteperustetta, jossa tapahtumat kirjataan

suoritteiden vastaanottamisen ja luovuttamisen tapahtuessa. Talousarvion kohdentamissddnnét
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madrittelevit taloustapahtuman kypsymisen kirjattavaksi silloin kun suoriteperusteen noudattaminen
vastikkeettomien taloustapahtumien osalta ei ole mahdollista.

Kirjanpito koostuu valtion virastojen ja laitosten omista kirjanpidoista, jotka yhdistetdin
keskuskirjanpidossa valtion kirjanpidoksi. Jarjestelmd mahdollistaa tarkastelun sekd yksittdisten
toimijoiden, ettd koko valtion tasolla. Tietoja kdytetddn valtion tilinpddtoksen laatimiseen, joka
sisdltdd tuotto- ja kululaskelman, taseen, rahoituslaskelman sekd kunkin varainhoitovuoden
talousarvion toteutumisen osoittavan laskelman. Erikseen on Hallituksen vuosikertomus (ks. esim.
Valtioneuvosto, 2023), joka pitdd sisdllddn erityisesti toiminnan tuloksellisuuden monipuolisen
kuvauksen. Valtion kirjanpitojérjestelmé tukee hyvidéd hallintotapaa, taloudellista vastuullisuutta ja
avoimuutta julkisen sektorin toiminnassa.

Valtion tilinpddtostd tulkittaessa on erityinen huomio kiinnitettdva siithen, miten
kirjanpitovelvollinen talousyksikkd valtio on mééritelty. Se pitdd siséllddn vain suoraan valtion
budjetista toiminta- ja muut méiérdrahat saavat valtion virastot, laitokset ja muut valtioelimet. Kaikki
muut valtion yksikot ja organisaatiot jadvit tdmén talousarviotalous -talousyksikon ulkopuolelle, ja
toimivat padsdantoisesti omina tilinpaatosvelvollisina.

Uusi etappi valtion talousraportoinnin kehittdimisessd saavutetaan vuoden 2025
tilinpddatoksessd, kun valtion tilinpddtoksen yhteydessd esitetddn valtion talousarviotaloutta,
talousarvion ulkopuolisia valtion rahastoja ja valtion liikelaitoksia koskevat valtion yhdistellyt
laskelmat ja niitd koskevat liitetiedot. Tamd on jélleen kerran johdonmukainen askel saada
taydellisempi, selkedmpi ja laajempi kuva valtion taloudesta. Jatkossa voidaan yhdistellyt laskelmat
laajentaa kisittdmadan my0s muut valtion médrdysvallassa olevat julkisoikeudelliset yhteisot. Télloin
valtion tilinpddatds konsernitilitietoineen vastaisi laajuudeltaan kuntien ja hyvinvointialueiden
tilinpaatoksia.

Osana hallituksen vuosikertomusta esitetdin myos valtion pro forma -konsernilaskelmat.
Yksittdisten kirjanpitotietojen yhdistdmistd yksinkertaisemmalla laskentamenetelmailld yhdisteltyihin
laskelmiin yhdistellddn valtion yhtiGomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetussa laissa
(1368/2007) tarkoitetut valtio-omisteiset yhtiot. Néin toteutetaan valtiokonsernin tuottoja ja kuluja
sekd varallisuusasemaa kuvaavat laskelmat.

Tavoitteena tdssd kehityksessd on saada laadukkaampi ja laajempi kokonaiskuva
valtioneuvoston ja muiden valtioelinten ohjausvallan alaisesta toiminnasta ja taloudesta seki edistad
eduskunnan tiedonsaantia valtion taloudenhoidosta.

Suomen valtion vuosiraportointi kultakin varainhoitovuodelta on monimuotoinen

kokonaisuus. Se tarjoaa kattavan kuvan valtion taloudesta ja toiminnasta. Raportointi on tirkeé viline
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niin paattdjille, kansalaisille kuin kansainvilisille sidosryhmillekin. Se mahdollistaa talouspolitiikan

suunnittelun sekd paitdsten arvioinnin ja ldpindkyvyyden lisddmisen.

Huolestuttaako jéattisuuri kumulatiivinen alijaidma — huomio kumulatiivisesta

alijaddmasti

Kovin vihélle huomiolle suomalaisessa julkishallinnon tila -keskustelussa on jddnyt talousarvion
toteutumisen analysointi. Huomattavasti suurempi mielenkiinto kohdistuu budjettiin kuin siihen,
miten eduskunnan paitdkset ovat tilivuoden aikana toteutuneet. Erityisesti kumulatiivinen alijadma
ja sen kehitys ei tunnu kiinnostavan julkisesti ketdén. Koska talousarvion toteutuneella alijaamalla ei
ole minkddnlaista kattamismenettelyé tai muuta vastaavaa késittelyd, se jdd seuraavien valtiopdivien
kontolle. Kumulatiivinen alijidmé on karkeasti maériteltynd toisaalta viivéstettyd velanottoa tai
verotusta ja toisaalta eduskunnan miirdrahapaitosten siirtymistd seuraaville vuosille. Jossain tulee
raja, kun se ei endd voi kasvaa. Miten se katetaan? Siind onkin iso kysymys, jonka soisi puhuttavan
niin péaattdjid kuin mediaakin.

Aiemmin valtion talousarviolakia tulkittiin siten, ettd eduskunnan pééttima velka on
nostettava budjetoitujen maéidrdrahojen katteeksi, vaikka kyseessd olevia rahoja ei juuri silloin
tarvittaisikaan menojen maksuun. Vuoden viimeisini péivind valtion kassa paisui.

Vuonna 2011 tilanne muuttui, ja kumulatiivisen alijd@méin kasvu laitettiin alulle.
Talousarviolain (423/1988) tulkintaa muutettiin siten, ettd velkaa ei tarvitse nostaa budjetin katteeksi
kuin sen verran mitd maksuvalmiuden ylldpito vaatii. Jonkin aikaa hallitukset kayttivit kithtyvastikin
ylimééraisid kassavaroja menojen maksuun, mutta kun ne alkoivat loppua eikd omaisuuttakaan enda
haluttu realisoida, jouduttiin jilleen enemmén turvautumaan velanottoon. Tdstd velkaantumisen
pienenemisestd hallitus otti tietysti kunnian itselleen.

Miten alijddamén kertyminen voitaisiin estdd? Olisiko vaalikauden mittainen menojen
kattamisvaatimus yksi keino? Kohtuutonta on sekin, etti timmdinen kumulatiivisen alijddmén
kasvava taakka siirtyy hallitukselta toiselle ja edelleen vaalikaudelta toiselle. Onko oikein, ettd vastuu
siirtyy seuraavalle polvelle? Voitaisiinhan myos palata budjetoinnin alkujuurille, ja tehdd
rahoitusbudjetti, jossa niin madrdrahat kuin tuloarviotkin mitoitettaisiin niin sanotusti
maksuperusteella. Talloin tulovirrat ja maksut kohtaisivat ajallisesti toisensa.

Suomen perustuslain (731/1999) mukaan valtion talousarvioon otetaan arviot vuotuisista
tuloista ja madrdrahat vuotuisiin menoihin. Talousarvioon otettavien tuloarvioiden on katettava siithen

otettavat mdiérarahat. Madrdrahoja katettaessa voidaan ottaa huomioon valtion tilinpddtoksen
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mukainen ylijddma tai alijAdmé& sen mukaan kuin lailla sdddetddn. Valtion lainanoton tulee perustua
eduskunnan suostumukseen, josta ilmenee uuden lainanoton tai valtionvelan enimmaismaara.

Talousarviolain (423/1988) 3 b §:n 2 momenttia sdddettdessd alijadmatilannetta pohdittiin
seuraavalla tavalla: Tilanne, jossa olisi syntynyt tai syntyméssd huomattava kumulatiivinen
rahoitusalijddama,  voisi  &dritilanteessa  johtaa  valtion  kassan  tyhjenemiseen  ja
maksuvalmiusongelmiin. Tdmédn vuoksi ehdotetaan talousarviolain uuden 3 b §:n 2 momentissa
(muutos 430/1998) saadettaviaksi mahdollisuudesta kattaa kyseinen alijidma talousarviossa ottamalla
sitd varten talousarvioon mdidrdraha. Tdmai tarkoittaa, ettd tuloja olisi yli vuotuisen tarpeen, ja
talousarvio tasapainotettaisiin téllaisella ndenndismaérérahalla.

Valtion talousarviokirjanpidon taseessa (TaKP-tase) kaikki erdt ovat nimellisarvossa, mika
tarkoittaa, ettd taseeseen merkitty euro vastaa tilinpditdshetken arvoa. Keskeinen osa tasetta on
siirrettyjen madrdrahojen kanta, joka osoittaa kiyttdmittomid eduskunnan myontdmid médrirahoja.
Jos nditd médrdrahoja ei ole katettu tuloilla, syntyy alijadma, 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 miédrdrahojen siirtoa ei ole asianmukaisesti
rahoitettu. Menojen rahoitukseen on voitu kiyttdd lyhytaikaisia kassavaroja ja rahastojen varoja
taikka omaisuuden myyntia.

Valtion nettorahoitusasema on heikentynyt vuosien 2009 ja 2018 vililld, ja timi kuilu on
rahoitettava tulevina vuosina tuloilla, omaisuuden myynnilla tai velan kasvattamisella. Valtiokonttori
huolehtii valtion maksuvalmiudesta, mutta siirtoméérdrahojen paisuminen on ongelmallista, koska
niitd kattavia tuloja ei valttidmatta ole.

Tilanteen korjaamiseksi tarvitaan ylijidmdisid budjetteja tai voidaan harkita siirrettyjen
médrirahojen peruuttamista, jos niiden kéytolle ei endd ole perustetta. Virastot pyrkivit kdyttiméaan

siirretyt midrdrahansa ensin, mikd pitda siirrettyjen méédrarahojen kannan muuttumattomana.

Kumulatiivisen alijidmin muutokset

Vuoden 2022 tilinpdétoksessd kumulatiivinen ylijadma ylsi jo 20 miljardiin euroon. Vuoden 2023
tilinpddtoksessa tilanne parani huomattavasti. Varainhoitovuoden ylijddma oli tuolloin 14,1 miljardia
euroa. Tdma luku sisédlsi kuitenkin 12,7 miljardia euroa nettolainanottoa ja 10 miljardin euron

siirretyn méérarahan peruutuksen, jotka teknisesti késiteltiin varainhoitovuodelle kuuluvana tuloina.
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Myds valtion kassavarat ovat kasvaneet viime vuosina. Vuoden 2023 tilinpddtoksessd valtion kassa
oli liki 8 miljardia euroa — samalla tasolla kuin koronavuonna. Se on huomattavan suuri verrattuna
alempiin vuosiin, ja on osaltaan pienentdanyt kumulatiivista alijadmai. (Valtiokonttori, 2022, 2023.)

Siirretyn maédrdrahan peruutuksessa kyseessd oli niin iso erd ja poikkeuksellinen menettely,
ettd valtiontalouden tarkastusvirastokin kiinnitti tarkastuskertomuksessaan huomiota talousarvion
toteumalaskelman osaston 12 sekalaisiin tuloihin, joka muodostui pddosin poikkeuksellisen suuresta
siirretyn médrdrahan peruutuksesta. Miké oli peruutuksen syy, sité tietoa ei tilinpddtoksestd 10ydy.
Kyseessd oli 10 miljardin euron maéérdraha, joka oli varattu vuoden 2022 kolmannessa
lisdtalousarviossa (HE 121/2022 vp) sdhkon johdannaismarkkinoilla toimiville suomalaisen
yhteiskunnan kannalta kriittisille yhtidille niiden likviditeettitarpeen turvaavien lainojen ja takauksien
myoOntdmiseen padsddntdisesti turvaavin vakuuksin.

Seuraavan vuoden budjetissa momentille ei endd myoOnnetty méadrdrahaa, mutta vastaava
eduskunnan valtuutus jétettiin voimaan. [lmeisesti katsottiin, ettd pelkki valtuus riittdd toteuttamaan
likviditeettitarpeen. Méérdrahaa ei endd tarvittu, joten sen siirto peruttiin vuoden 2023
tilinpaétoksessé (Valtiokonttori, 2023). Tétd 10 miljardin euron erdd ei vuoden 2023 tilinpdédtoksessa
raportoitu. Vuoden 2024 talousarviossa momentti poistettiin kokonaan (Valtiovarainministerio,
2024).

Valtion tilinpddtoksen yksityiskohdat ovat usein monimutkaisia ja vaikeasti ymmarrettivia
suurelle yleisolle. Tama 10 miljardin euron tuloutus jédi kovin védhélle huomiolle myods mediassa,
vaikka summa oli merkittdva. Téhén on useita ilmeisid syitd. Ensinnikin kyseessa oli varautumistoimi
sahkoyhtiodille, mité ei lopulta tarvittu. Toisaalta tapahtui tekninen késittely, jossa peruutus kisitelldén
talousaviossa tulona, vaikka se ei ole todellista tuloa valtiolle. Kolmanneksi samaan aikaan oli muita
merkittdvid ja kiinnostavia talousuutisia, kuten valtionvelan kasvu ja talouden haasteet. Vaikka
summa on suuri, sen vaikutus valtion todelliseen taloudelliseen tilanteeseen on rajallinen, miki
osaltaan selittdd vahdistd 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 alijadma
oli 3,2 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Talouskasvu pyséhtyi ja jdi jélkeen
maailmantalouden kehityksestd. Korkeampi korkotaso vaikutti negatiivisesti kotitalouksien ja
yritysten kulutukseen ja investointeihin, ja valtionvelan korkomenot nousivat merkittdvisti. Vuonna
2023 ne olivat 2,3 miljardia euroa, kun edellisend ne olivat vain 0,8 miljardia euroa.

Valtion tilinpadtoksen tulee siséltdd oikean ja riittdvin kuvan antamiseksi tarvittavat tiedot. Ei

siis riitd, ettd tilinpdétds sisdltdd tdmin vaatimuksen tdyttdvét tiedot, vaan tiedot tulee esittdd
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muodossa, joka on lukijalle niin selked ja ymmarrettdvé, ettd hdn pystyy muodostamaan kuvan siiti,
mikd on valtion taloudellinen asema. Se, miten hyvin edelld esitetyssd siirretyn miédrdrahan
peruutusmenettelyssd onnistuttiin  tdssd sekd aiemmin kuvattujen raportoinnin keskeisten
periaatteiden noudattamissa, jad kunkin itsensd arvioitavaksi. Olisiko tdssd aihetta tieteelliselle

tutkimukselle?

Lopuksi

Lasse, oli ilo tydskennelld kanssasi valtion tilinpdatosraportoinnin parissa. Erityisesti haluan kiittda
sinua yhteistyostd kirjamme parissa. Yhdessé kirjoittamamme teos valtion talousraportoinnista on
saavuttanut muodon, jota voimme ylpedna esitelld ja joka my0s kruunasi urani valtion laskentatoimen
asiantuntijana ja kehittdjand. On harvinaista 10ytda ndin yhteensopivia ajattelutapoja ja samankaltaista
intohimoa, joka vie projektia eteenpdin, ja sind olet ollut avainasemassa téssi prosessissa.

Tyomme ei ole pelkdstdan tuonut esiin tarkeitd ndkdkulmia talousraportoinnin kehittimisesta,
vaan my0s syventdnyt ymmarrystimme siitd, miten valtion talouden avoimuutta ja vastuullisuutta
voidaan parantaa. Uskon, ettid kirjamme toimii tirkeénd tyOkaluna monille alan ammattilaisille ja
paitoksentekijoille. Tamé on pitkélti yliopistollisen urasi ja sinun itsesi ansiosta. Kiitos siitd, ettd
jaksoit jakaa kanssani laajaa tietimystdsi. Haluan kiittdd sinua myos siitd, miten hyvin olemme
voineet keskustella ja jakaa ajatuksiamme. TyoOskentely kanssasi on ollut paitsi antoisaa, myos

hauskaa ja inspiroivaa. On ollut etuoikeus olla osa téllaista yhteistd matkaa. Kiitos siité.

Toivotan sinulle kaikkea hyvaa eldkepéaiviin!

Lampimin kiitoksin. Tarvittaessa voin toimia kokemusasiantuntijanasi eldkkeelld olossa.
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Johdanto

Valtion taloudenhoitoa on kehitetty pitkéjanteisesti ja tavoitteellisesti

Valtion taloudenhoidossa ja sen kehittdmisessd on tehty huolellista, pitkdjénteistd ja tavoitteellista
tyotd. Valtion taloudenhoidosta on muodostettu yhtendinen kokonaisuus, ja samalla osaamista
erityisesti valtion taloudenhoidon yhteisisti prosesseista on kehitetty ja syvennetty. Valtion
taloudenhoidon jirjestimisessd on kuitenkin omat erityispiirteensd, ja yleisen osaamisen
varmistaminen, kuten ns. moninkertaisen kirjanpidon hallinta, on jatkossakin tarkedi.

Valtion kirjanpito uudistettiin vuonna 1998. Talousarvion toteutumista seuraavan kirjanpidon
rinnalle sovitettiin tuolloin kirjanpitolain mukaiset liikekirjanpidon periaatteet. Uudistus toteutettiin
lisddmaélla valtion talousarviosta annettuun asetukseen (1243/1992) maééritelmét taloushallinto-
organisaatiosta ja Kkirjanpitotapahtumista sekd periaatteet kirjanpitotapahtumien kirjaamiselle,
jaksottamiselle, tase-erien arvostamiselle ja tilinpdédtoksen laatimiselle. Valtion aloittavaa tasetta
varten valtion omaisuus inventoitiin tilanteesta 31.12.1997.

Tilinpdétoksen tietosisdltod on kehitetty useaan otteeseen. Viimeisimpind organisaatiotasoisen
raportoinnin kehitysaskeleena valtiontalouden yhdistellyt laskelmat laaditaan vuodesta 2025 alkaen
siten, ettd ne sisdltdviat tiedot valtion talousarviotaloudesta, valtion rahastoista ja valtion

liikelaitoksista.

Monet sddnnokset ovat varsin vanhoja, mutta toteuttamistavat ovat muuttuneet

Nykytilanteessa on huomionarvoista, ettd talousarvioon ja talousarvion toteutumisen seurantaan
liittyvét sddnnokset ovat pddosin vuosien 1990 ja 1991 tilanteen mukaisia. Moninkertaisen
kirjanpidon sisdltod koskevat sddnnokset ovat padosin alkuperdisessd muodossaan vuodelta 1997.
Valtion taloudenhoidon toteuttamistavat ja menetelmdt ovat muuttuneet vuodesta 1998
merkittdvésti. On odotettavissa, ettd teknologinen kehitys jatkuu varsin nopeana. Teknologian
hyodyntdmisen edellytykset ja mahdollisuudet ovat erittdin hyvét. Valtion taloudenhoito on
jérjestetty suurelta osin yhtendisten prosessien ja tietoaineistojen varaan. Samoin yhtendinen
saddosperusta ja keskitetty ohjaus tukevat teknologian kattavaa kéyttoonottoa. Valtion
taloudenhoidossa on onnistuttu viimeisen kymmenen vuoden aikana sekd parantamaan laatua etti

tehokkuutta, mitd voidaan pitdé erinomaisena suorituksena. Yhtendisten prosessien ja tietoaineistojen
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yhdenmukaisen hyddyntdmisen avulla on onnistuttu rakentamaan varsin tehokkaita virheitd
ehkiisevid ja havaitsevia kontrolleja, joilla voidaan varmistaa kirjanpidon ja maksuliikkeen hyva
laatu.

Valtion taloudenhoidossa on yhéd kehitysmahdollisuuksia. Talousarviomenettelyissd sallitaan
huomattavan paljon ministerio- ja virastokohtaista harkintaa, miké voi osittain olla toiminnallisesti
perusteltua. Erilaisten talousarviomenettelyiden hyotyjen arviointi olisi kuitenkin tarpeen, koska
yhtendistimisestd saatavat hyodyt voivat jdddd kayttdmaittd. Tehokkuuden ndkokulmasta

poikkeamien hyotyja ja seurauksia tulisi tarkastella kriittisesti.

Tarkastelun 1ahtokohtia

Julkisorganisaatioiden kirjanpidon ja tilinpaitoksen tehtavia

Valtion kirjanpito muodostuu liikekirjanpidosta ja talousarviokirjanpidosta. Kirjanpitoa kutsutaan
yleisesti  moninkertaiseksi  (kolminkertaiseksi)  kirjanpidoksi.  Liikekirjanpitoa  pidetdin
kahdenkertaisen kirjanpidon periaatteita noudattaen. Kun tapahtumalla on vaikutus myos
talousarvion toteutumiseen, vieddén tapahtuma myds talousarviokirjanpitoon.

Moninkertainen kirjanpito on laaja perustietorekisteri, jolla seurataan sekd talousarvion
toteutumista ettd tuloksen ja taseen muodostumista. Kirjanpidon perustietoa kaytetddn hyvéksi
toiminnan suunnittelussa, seurannassa, ja valvonnassa. Valtion kirjanpitotiedon tuottamista ja
jalostamista varten on yhtendinen tilijdrjestelma, joka muodostuu tilipuitteista eli valtion yhteisesti
seurantakohdemallista seké kirjaussuunnitelmasta. (Valtiokonttori, 2024.) Valtion kirjanpidon avulla
tuotetaan vuosittain varsinaisen tilinpddtoksen lisdksi tiedot valtion talousarvion toteutumisesta
eduskunnalle. Kirjanpitotiedosta tuotetaan tietoa laajalle joukolle, muun muassa virastojen johdolle,
ministeridille, eduskunnalle ja kansalaisille. Valtion taloustiedot ovat varsin avoimesti yleison
hyodynnettdvissé ja tarkasteltavissa avointen verkkopalvelujen kautta.

Moninkertainen kirjanpitomme on ainutlaatuinen ratkaisu, mutta se toimii edelleen hyvin
perusratkaisuna. Lisdksi nykyisen talousarvion ollessa voimassa ja eroten liikekirjanpidosta,
talousarvion toteutumisen seurantaan tarvitaan timénkaltainen ratkaisu. Keskipitkalld aikavililla ei
ole odotettavissa, ettd talousarvion ja sen toteutumisen seurannan perusratkaisuja muutettaisiin — eika
sithen ole mydskédén vilitonti tarvetta.

Kirjanpidon kokonaisuudesta on nykytilanteessa muodostunut kuitenkin varsin monimutkainen

jarjestelmd, joka sisdltdd runsaasti poikkeuksia. Tdmd on tapahtunut huolimatta pyrkimyksisti
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yksinkertaistaa ja yhtendistdd kirjanpitoa. Liikekirjanpidon osalta tilanne on péddsdantoisesti
hallinnassa, ja Valtiokonttori ohjeistaa kattavasti koko valtion talousarviotaloutta yhdenmukaisuuden
varmistamiseksi. Haasteena eivit ole kuitenkaan pelkéstdén talousarvion monimutkaisuus, vaan
my0s kirjanpidon jarjestimiseen liittyvat muut kirjanpitoyksikkokohtaiset ratkaisut, joista monet ovat
edelleen tarpeellisia ja perusteltuja. Kuitenkin osa kirjanpitoyksikkdkohtaisista rddtdldinneistad
aiheuttaa kustannuksia, jotka saattavat olla liiallisia sekd kokonaisuuden kannalta ettd taloudellisuus-
ja tehokkuusperiaatteiden nédkokulmasta.

Tilinpaatokselld on aina oltava tavoite. Yritysten tilinpddtokset antavat kéyttédjille tietoa
tilinpaétdsvelvollisen yksikon kyvystd tuottaa taloudellista tulosta. Tilinpdatoksen perusteella
voidaan arvioida my0s yrityksen tulevaa tulontuottamiskykyé. Tilinpdétds tarjoaa tirkedd tietoa
keskeisille kayttdjille, kuten rahoittajille, yhteistyokumppaneille ja mahdollisille sijoittajille. Tama
tieto auttaa heitd arvioimaan yrityksen taloudellista tilannetta ja tukee péaatoksentekoa.

Julkisen sektorin tilinpddtoksen tavoitteet ovat samankaltaiset kuin yksityisen sektorin
tilinpddtoksen tavoitteet. Julkisen sektorin toiminnan erityispiirteet kuitenkin vaikuttavat
tilinpaétoksen tavoitteisiin. Julkisen sektorin yhteison tilinpddtoksen tavoitteena on osoittaa, miten
tehokkaasti raportointivelvollinen yksikko on onnistunut toteuttamaan sille annettuja tehtivié ja miké
on sen taloudellinen ja toiminnallinen kyky jatkaa ndiden tehtivien toteuttamista tulevaisuudessa.
Kun valtion virasto saa valtuutuksen kéyttdd valtion varoja tehtdviensd toteuttamiseen eduskunnan
hyviksymin talousarvion kautta, tilinpddtoksen keskeinen tehtdvd on myds osoittaa, kuinka hyvin
talousarviopddtokset on onnistuttu toteuttamaan. Julkisen sektorin tilinpdétdksen tilivelvollisuuteen
liittyvd olennainen sisdltd on siind, kuinka tuloksellisesti julkisen sektorin yksikkd on pystynyt

kayttimain sille osoitettuja varoja asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi.

Budjettiperiaatteet ja perustuslain sddnnokset

Valtiontaloutta koskeva hallitusmuodon VI luku uudistettiin 1990-luvun alussa useista syisti.
Ensisijaisena tavoitteena oli vahvistaa ja tdsmentdd eduskunnan budjettivaltaa sekd muita
valtiontalouteen liittyvid valtaoikeuksia. Liséksi uudistus pyrki huomioimaan valtion taloudenhoidon
kehityksen ja varmistamaan sen joustavuuden. Tavoitteena oli myds mahdollistaa valtion

taloudenhoidon pitkéjénteinen kehittiminen. (Myrsky, 2010, 19.)

Budjettiperiaatteet ovat keskeisid eduskunnan budjettivallan kannalta, silli ne on tarkoitettu
suojaamaan tdtd valtaa (Myrsky, 2010, 93). Niilld on merkitystd my0s valtiosdéntotulkinnoissa, joita

tekevit esimerkiksi perustuslakivaliokunta ja oikeuskansleri. Periaatteet muodostuvat sdddannidisen
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oikeuden osaksi tullessaan viranomaisia ja virkamiehid koskevan harkintavallan laillisuuskehéén,
jonka ulkopuolella ei voi kiyttdd valtiontaloudellista paitdsvaltaa (Myrsky, 2010, 92; Myllymaiki,
2007, 59).

Vuotuisuusperiaatteen mukaan talousarviossa olevat méérdrahat on tarkoitettu vain yhdeksi
kalenterivuodeksi kerrallaan. Tdmén periaatteen tarkoituksena on turvata eduskunnalle mahdollisuus
ohjata valtiontaloutta ja piaittdd valtion tuloista ja menoista. Vuotuisuusperiaatteen mukaisesti
talousarvioon otettavien tulojen ja menojen tulee liittyd kyseiseen varainhoitovuoteen. Valtion
talousarviosta annettuun lakiin (423/1988) lisittiin vuonna 2003 sédédnnds (muutos 1056/2002, 6 a §)
kohdentamisperusteesta. Sen mukaan tulo tai meno kohdennetaan sithen varainhoitovuoteen, jolle se
lahinnd kuuluu, siten ettd méaararahat kattaisivat kaikki tiedossa olevat varainhoitovuoden menot.
Sadnnoksessi ei kisitelld talousarvioon ilman perustetta siséllytettdvid menoja.

Valtion talousarvion vuotuisuusperiaatteeseen liittyy kuitenkin joitain poikkeuksia. Suomen
perustuslain (731/1993) mukaan méérdrahat otetaan valtion talousarvioon kiinteind maardrahoina,
arviomédrarahoina tai  siirtomiirdrahoina.  Siirtomidrdrahaa saa siirtdd  kaytettdvéksi
varainhoitovuoden jilkeen sen mukaan kuin lailla sdddetddn. Lisdksi talousarviossa voidaan antaa
midréltddn ja kdyttotarkoitukseltaan rajoitettu valtuus sitoutua varainhoitovuonna menoihin, joita
varten tarvittavat madrdrahat otetaan seuraavien varainhoitovuosien talousarvioihin. Kéytdnndssa
siirtomddrdrahojen ja valtuuksien kiyttd on laajaa. Valtuusmenettelyd ja siirtomédrdarahaa myos
kiytetddn saman méidrdrahan yhteydessa ajoittain samanaikaisesti.

Talousarvion selvyysperiaatteella tarkoitetaan, ettd talousarvion on oltava yksityiskohtainen ja
yleiskatsauksellinen siten, ettd sen soveltamisessa ei tapahdu vaarinkésityksid eikd soveltaminen ole

liian vaikeaa (Myrsky, 2010, 113).

Arvioita nykytilanteesta

Talousarvion laadinta on muuttunut koko 2000-luvun ajan véhitellen yhd joustavammaksi ja
moninaisemmaksi, jossa poikkeuksia on usein enemmén kuin padsdantdja. Poikkeusten kdyttdminen
el kuitenkaan ole mitenkédén systemaattista.

Edellisesséd luvussa esitetylld 1990-luvun alun uudistuksella oli hyvét tavoitteet. Edelld mainitut
kolme tavoitetta ovat hyvinkin relevantit myds tdlld hetkelld. Eduskunnan budjettivallan tulisi
edelleen olla keskeisin talousarvion laadintaa ohjaava tekijd. Valtion taloudenhoito on muuttunut ja

on muuttumassa edelleen. Siksi myos valtion talousarvion vaikutuksia valtion taloudenhoidon
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muutosten edistdjdnd tai rajoittajana on perusteltua ottaa huomioon ja erilaisia menettelytapoja on
syyta kriittisestikin arvioida.

Yhtend tavoitteena uudistuksella oli taata valtion taloudenhoidon joustavuus. On kuitenkin
aiheellista pohtia, onko talousarvion laadinnassa joustavuus edennyt niin pitkille, ettd se vaikuttaa
negatiivisesti taloudenhoidon tehokkuuteen. Joustavuus voi heikentdd my0s keskeisten
budjettiperiaatteiden toteutumista, mikd puolestaan saattaa vaikuttaa Myllymden (2007, 59)
esittimddn harkinnanvallan laillisuuskehddn. Erityisesti vuotuisuusperiaate ja selvyysperiaate
nayttavat tilld hetkelld toteutuvan heikosti.

Yhtendiset valtion taloudenhoidon prosessit ja tietojdrjestelmit sekd taloushallintotehtdvien
keskittiminen valtion talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskukseen ovat tehostaneet talous- ja
henkilostohallinnon prosesseja. Keskittiminen on myds tuonut volyymietuja ja osaamista toimintojen
automatisoimiseksi. Jatkossa yhtendisten prosessien kehittdmisessd on kuitenkin yhd vahvemmin
tunnistettu tarve entistd yhtendisempiin kiytént6ihin.

Yhtendisen data-aineiston hyddyntdmisessd on edelleen mahdollisuuksia. Valtiokonttorissa on
datakonttori-toiminta, keskuskirjanpito toimii tehokkaasti ja ammattitaitoisesti ja valtion talous- ja
henkil6stohallinnon palvelukeskus palvelee asiakkaitaan monin tavoin. Edelleen valtiolla olisi
kuitenkin mahdollisuuksia lisdtd systemaattista yhtendisten aineistojen hyddyntdmistd ohjauksessa ja
johtamisessa.

Valtion taloushallinnosta e1 ole tehty uutta strategiaa sitten vuoden 2014 (Valtiovarainministerio,
2014) mutta valtiovarainministerion konsernipolitiikkalinjaukset vuosille 2024-2027 siséltavét
keskeiset strategiset kehittdmissisédllot. Linjauksissa todetaan, ettd valtion yhteisten palveluiden
perusajatus on varmistaa valtion kokonaisetu kustannusten, laadun, osaamisen ja yhteisen tiedolla
johtamisen osalta. Yhteisten jérjestelmien ja palveluiden tuottajaorganisaatioiden yllépitdminen
edellyttdd asiakaskunnan koon ja tarpeiden tuntemusta. Valtiolle yhteisten palveluiden keskeiset edut
ovat osaamisen keskittiminen, yhtendiset prosessit, jdrjestelmien yhteentoimivuus, paillekkéisen
tyon vidhentdminen ja palveluiden kokonaistaloudellisuus. Yhteisilld, keskitetyilld palveluilla
varmistetaan parempi tuottavuus kuin hajautetulla palvelulla.

Valtiokonttori ja valtion talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskus ovat julkaisseet raportin
”Valtion taloushallinnon kehittiminen — Taloushallinto johtamisen kumppanina”, jossa esitetdin
nykyiset tavoitteet ja kehityskohteet (Lappalainen, Palkeet & Skog, 2024). Taloushallinnon
kehittimisen tidrkeimpdnd tavoitteena pidetddn modernien, sujuvien ja tuloksellisten yhteisten
toimintatapojen ja palvelujen tavoittelua valtionhallinnossa. Tavoitteiden saavuttamisessa

avainasemassa ovat organisaatiot, jotka tuottavat yhteisid palveluja eri toimialoilla. Naméa pyrkivat
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varmistamaan valtion virastoille ja laitoksille laadukkaat, kehittyvdt ja kustannustehokkaat
tukipalvelut, jotta ne voivat keskittyd ydintoimintaansa.

Kehittdmissuunnitelman (Lappalainen ym., 2024) mukaan valtion taloushallinnon muutos- ja
kehittdmistarpeista korostuvat toimintakyvyn varmistaminen muuttuvassa toimintaymparistossa,
lisdarvon tuottaminen johtamiselle ja ydintoiminnalle sekd uusien teknologioiden, erityisesti data-
analytiikan ja tekodlyn hyddyntdminen valtion taloushallinnon laadun, tuottavuuden ja
taloudellisuuden kehittdmiseksi. Suunnitelmassa on my0s tunnistettu se, ettd sisidisen valvonnan ja
riskienhallinnan merkitys korostuu muuttuneessa toimintaympéristossd. Tehokkaan ja luotettavan
sisdisen valvonnan jirjestiminen tukee nykyisessd toimintaympéristossd keskitetyn taloushallinnon
mukaisia tavoitteita ja hyotyjd. Laajennettaessa kokonaisuuden tarkastelua siten, ettd sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan jérjestdminen otetaan mukaan, keskitetyn ja yhtendisen toimintamallin
hyodyt korostuvat entisestién.

Edelld kuvattujen tavoitteiden vilille jdi kuitenkin jénnitteitd keskittdmisen ja asiakaskohtaisen
painotuksen vililld. Talousarvion laadinnassa samaa asia ilmenee korostettaessa kirjanpitoyksikko-
ja ministeriokohtaista budjettivapautta ja joustavuutta sekd toisaalta yhtendisten ja selkeiden

ratkaisujen merkityst.

Miti valtion taloudenhoito voisi olla 2030-luvulle siirryttidessa?

Voisimmeko tarkastella kokonaisuutta kustannus-hyotyanalyysin avulla? Voisimme pohtia, millaista
seurantaa ja raportointia tarvitsemme tilivelvollisuuden toteuttamiseksi ja pddtoksentekomme tueksi
sekd arvioida, kuinka paljon eri vaihtoehdot tulevaisuudessa maksavat, jos hyddynnimme
automatisaation mahdollisuuksia mahdollisimman laajasti ja samalla rakennamme prosesseihin
luotettavat kontrollit. Onko meilld toiminnallisia tai rakenteellisia esteitd, jotka estdvit meitd
olennaisesti kehittdmiastd kokonaisuutta? Mitd valtion taloudenhoito voisi olla 2030-luvulle

siirryttiessd; tavoitteet, rakenteet (organisaatiot) ja prosessit, talousarvio, kirjanpito ja tilinpdatokset?

Kehityksen haasteet
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Moninkertainen kirjanpito on ldhtokohtaisesti monimutkainen ja wvaatii jonkin verran
erityisosaamista. Moninkertaisen kirjanpidon kirjauskombinaatioiden ~monimutkaisuus ja
mahdollinen epasymmetrisyys lisdavét edelleen kirjanpidon hoitamisen ja tehostamisen haastavuutta.
Erilaiset menettelytavat voivat my0s osaltaan heikentdd talousarvion toteutumisesta ja
tilinpaatoksestd muodostettavan oikean ja riittdvan kuvan tuottamista.

Kehitysty6td on mahdollista jatkaa véhitellen. Jos kuitenkin samanaikaisesti halutaan sdilyttaa
talousarvion laadintaan liittyvd moninaisuus ja joustavuus, ovat yhtendistimis- ja
automatisointimahdollisuudet rajalliset. Seuraavassa tarkastellaan kehityksen haasteita ja sen jdlkeen

erditd menettelytapoja, joita yhtendistimalld taloudenhoidon tehokkuutta olisi mahdollista parantaa.

Talousarviomenettelyt ovat epayhtendisid ja monimutkaisia

Talousarvion laadinnassa on tapahtunut muutoksia, jotka vaikeuttavat oikean ja riittivdn kuvan
saamista rahavirroista erityisesti budjetin ohjaavan tavoitteen ndkokulmasta. Tdmé koskee sekd
talousarvioon otettavia tulosarvioita ja médrdrahoja. Menettelyt ovat vaikuttaneet myds
tilinpdédtoksessd annettavan oikean ja riittdvan kuvan muodostumiseen talousarvion toteutumisesta.
Valtiontalouden tarkastusvirasto on talousarvion yhtendisyyteen kohdistuneessa tarkastuksessaan
(VTV, 2020) selvittdnyt erilaisia talousarviomenettelyitd ja talousarvion laadinnan yhtendistad
toteuttamista.

Tarkastuskertomuksen mukaan vuoden 2019 talousarvion laadintamenettelyt eivdt ole
yhtendisid eri hallinnonaloilla. Laadintamenettelyt eivét ole yhtendistyneet vuosina 2015-2019, ja
epayhtendisyys on kasvanut vuoden 2020 talousarviossa. Epdyhtendisyyttd on talousarvion
lukurakenteessa, momenttien kéyttotarkoituksissa sekd tulojen ja menojen kohdentamisperusteissa.
Epéyhtendisyyttd aiheuttavat erityisesti niin sanottujen sekamomenttien laaja kdyttd, palkkojen
maksaminen muilta kuin toimintamenomomenteilta, laajojen ja monimuotoisten momenttien
padtososien paljous ja valtion talousarviosta annetusta asetuksesta sdddetyistd kohdentamisperusteista
poikkeaminen. (VTV, 2020.)

Liséksi perustuslain (731/1999) 85 §:ssd sdddettyjen valtuuksien ja monivuotisten
siirtomddriarahojen paillekkdinen budjetointi on niin yleistd, ettd se vaikeuttaa merkittdvésti hallinnon
sitoumusten kokonaiskuvan hahmottamista. Valtuuksia ja monivuotisia siirtoméérarahoja tulisi
kayttad yhdessd vain erityistapauksissa. Myds vuosittaisen todellisen menotason ja méddrdrahatarpeen

arviointi on muuttunut haasteellisemmaksi.
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Sekamomenttien maard on lisdantynyt

Sekamomenteilla tarkoitetaan tilannetta, jossa talousarvion laadintaméérdysten
(Valtiovarainministerid, 2023) mukaista momenttitunnuksen vakiosiséltod tdydennetddn uudella,
vakiosiséllostd poikkeavalla, kayttotarkoituksella. Tamd voi ilmetd esimerkiksi niin, ettd
siirtotalouden menoihin, esimerkiksi valtionavustuksiin, osoitettua méédrdrahaa on mahdollista
kayttad myds palkkamenoihin tai muihin kulutusmenoihin.

Valtiontalouden tarkastusviraston vuonna 2020 julkaistun tarkastuksen mukaan vuoden 2019
talousarviossa sekamomenttien kéyttd oli lisddntynyt noin 30:1la vuodesta 2014. Sekamomentteja
kiaytettiin laajasti sekd kulutus- ettd siirtomenomomenteilla, erityisesti seuraavissa ministeridissi:

e Maa- ja metsitalousministerio: 21 sekamomenttia
e Tyo- ja elinkeinoministerid: 21 sekamomenttia
e Opetus- ja kulttuuriministerid: 20 sekamomenttia

e Sosiaali- ja terveysministerio: 19 sekamomenttia

Kulutus- Siirto-  Sijoitus-

Padluokka ) e e Yhteensa
Valtioneuvoston kanslia vuonna 2014 1 - 1 2
Valtioneuvoston kanslia vuonna 2019 3 - 1 4
Ulkoministerid vuonna 2014 3 2 - 5
Ulkoministerié vuonna 2019 4 1 - 5
Oikeusministerid vuonna 2014 3 1 - 4
Oikeusministerid vuonna 2019 5 3 - 8
Sisdministerid vuonna 2014 7 1 - ]
Sisdministerid vuonna 2019 6 - - 6
Puolustusministeriéy vuonna 2014 1 - - 1
Puolustusministerié vuonna 2019 3 1 - 4
Valtiovarainministerié vuonna 2014 1 1 - 2
Valtiovarainministerid vuonna 2019 9 2 - 11
Opetus- ja kulttuuriministerié vuonna 2014 12 7 1 20
Opetus- ja kulttuuriministerié vuonna 2019 10 10 = 20
Maa- ja metsatalousministerié vuonna 2014 8 19 1 28
Maa- ja metsitalousministerié vuonna 2019 7 14 - 21
Liikenne- ja viestintdministerié vuonna 2014 = 2 = 2
Lilkenne- ja viestintdministerié vuonna 2019 5 4 1 10
Tyt- ja elinkeinoministerié vuonna 2014 7 14 - 21
Tyiti- ja elinkeinoministerit vuonna 2019 7 14 - 21
Sosiaali- ja terveysministerié vuonna 2014 9 3 = 12
Sosiaali- ja terveysministerié vuonna 2019 11 8 = 19
Ympéristoministerit vuonna 2014 - 3 - 3
Ympdristoministerio vuonna 2019 3 5 - 8
Yhteensd vuonna 2014 52 53 3 108
Yhteensd vuonna 2019 73 62 2 137

Kuva 1. Sekamomentit pdéluokittain (VTV, 2020)
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Sekamomenttien madrdd olisi mahdollista vdhentdd merkittdvasti. Joissakin tapauksissa ne
voivat olla perusteltuja ja tarpeellisia, eikd niiden poistaminen ole sinéllddn itseisarvo.
Sekamomenttien vdhentdminen merkitsisi jossain méérin paluuta 2000-luvun alkuun, jolloin valtion
virastojen ja laitosten toiminnan rahoitus keskitettiin kunkin viraston toimintamenomomentille.
Nykyisessd talousarviossa on monia talousarviomomentteja, jotka toimivat tehokkaasti suurempina
kokonaisuuksina siséltden erilaisia menolajeja. Ndiden momenttien poistaminen ei olisi valttamatta
tarpeellista. Toisaalta ei ole yleisid perusteita kiyttdd sekamomentteja laajasti erilaisten, osin

perustelemattomien, talousarviojoustojen mahdollistamiseksi.

Kohdentamisperusteet ovat epdyhtenevéiset

Menot ja tulot kohdennetaan talousarviokirjanpidossa ja tilinpddtoksen talousarvion toteutumista
osoittavalle laskelmalle eri tavoin. Kéytettdvistd kohdentamisperusteista sdddetdén laissa valtion
talousarviosta (423/1988) sekd asetuksessa valtion talousarviosta (1243/1992). Kauitenkin
eduskunnan tekemissd talousarviopddtoksessd voidaan poiketa nédistd kohdentamisperusteista
vapaasti. Talousarviossa on myo0s kéytetty poikkeamamahdollisuuksia laajasti. Nama koskevat
valtion talousarvioasetuksen kohdentamisperusteista tai valtiovarainministerion talousarvion
laadintaméérayksen ldhtokohdista poikkeavia ratkaisuja. Ministerid on viime vuosina kiristdnyt
madrdystd, mutta silld on ollut vaikutusta vain yksittiisissd padluokissa.

Menojen  kohdentamisessa  voitaisiin  hyddyntdd  nykyistd  johdonmukaisemmin
talousarviolainsddddnndssd madriteltyjd kohdentamisperusteita. Kohdentamisperusteiden sdintelyn
sitovuutta ja mahdollisten poikkeamien harkitumpaa toteuttamista olisi syytd arvioida uudelleen.
Erityisesti valtion talousarviosta annetun asetuksen (1243/1992) 5 a §:sséd sdddetyn suoriteperustetta
vastaavan perusteen kayttd voisi monissa tapauksissa olla kdytdnnon kannalta toimivin ja
ymmérrettivin vaihtoehto. Tdmé peruste voidaan ottaa kdyttdon myds ilman sdddosmuutosta.

Erityisesti siirtotalouden menojen kohdentamisperusteita voitaisiin todennikoisesti laajasti
yhtendistdd. Samalla tulisi pyrkid yhtendistiméédn hallintoprosesseja koskevia erillissdadoksid siten,
ettd my0s varsinaiset valtionapuprosessit voitaisiin mahdollisimman pitkdlti yhtendistia.
Kohdentamisperusteiden yhdistdmisen kanssa ndin voitaisiin lisdtd valtion taloudenhoidon
tehokkuutta. Télloin prosessit sekd kirjanpito ja raportointi voitaisiin pitkdlti automatisoida, ja

prosesseihin voitaisiin rakentaa toimivat kontrollit.

Valtion sisdisi transaktioita on runsaasti
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Valtiolla on huomattava méaara kirjanpitoyksikoiden vélisid kirjanpitotapahtumia. Valtion sisdisid
kirjanpitotapahtumia késitellddn myos juoksevassa kirjanpidossa usealla eri tavalla. Néiden
tapahtumien perusteita seké sisdisen toiminnan menettelytapoja tulisi arvioida kriittisesti, ja sisdisten
tapahtumien méérda olisi suositeltavaa vdhentdd. Koponen ja Oulasvirta (2020, 76) esittavit
kirjassaan: “Itse asiassa téllaisia siséisid tapahtumia ei pitéisi olla lainkaan... erityisesti talousarvion
toteutumisen kannalta eriaikaiset kohdentamiset tuottavat harmia.” Sisdisten transaktioiden méiéra on
merkittivd ja menettelyitd on laajennettu my0s virastojen sisdisiin tapahtumiin. Sisdisten
transaktioiden osalta tulisi pitdd mielessd, ettd valtion talousarviotalous on kuitenkin yksi
kirjanpitovelvollinen, vaikka se kdytdnndssa jakautuu kirjanpitoyksikoihin.

Valtion taloudenhoidossa sisdisten transaktioiden laaja kdyttd on yksi olennainen tekiji, mika
tekee kirjanpidosta monimutkaista. Hallinnon siséisten transaktioiden késittely on monimuotoista ja
tyolastd. Siitd huolimatta, ettd ne joissakin tilanteissa ovat perusteltuja, suurimmaksi osaksi ne eivat
ole vilttimittomid. Sisdiset transaktiot aiheuttavat huomattavan méérdn hallinnollista ty6td ja
heikentdvét kirjanpidon automatisoinnin mahdollisuuksia tulevaisuudessa. Kyseessd on kuitenkin
padasiassa hallinnon sisdinen resurssien jako, joka tapahtuu muutoinkin tulosohjattavien virastojen
vélilld. Esimerkiksi sektoritutkimuslaitosten kohdalla tavoiteltavaa on ollut hankkia merkittidva osa
rahoituksesta ulkopuolisilta tahoilta, mutta kdytdnnossd suuri osa téstd rahoituksesta tulee valtion
muilta virastoilta ja siten talousarvion eri méaéréarahoista.

Sisdisten transaktioiden osalta tulisi harkita, ettdi muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta
tapahtumat ja niihin liittyvit jarjestelyt kyseenalaistettaisiin. Asianmukaisia poikkeuksia olisivat 1)
EU-osarahoitus, 2) ELY-keskusten rahoitus ja 3) Suomen Akatemian tutkimusrahoitus. Muiden
osalta voitaisiin harkita, ettd erdt budjetoitaisiin suoraan virastojen toimintamenomomenteille. Naitd
ohjattaisiin tulosohjauksen keinoin.

Viime vuosina valtio on jdrjestdnyt osan toiminnastaan yhtiomuotoon, joka aiemmin toimi
talousarviotalouden piirissd. Lisdksi valtiolla on ollut useita erityistehtdvayhtioitd. Osalla yhtidista
merkittdvd osa litkevaihdosta kertyy kuitenkin myynnistd valtiolle. Ndmi eivdt kuitenkaan

lahtokohtaisesti ole sisdisid transaktioita, koska valtio ei laadi konsernitilinpaatosta.

Siirtoméérdrahoja kéytetddn laajasti ja siirtyvét erdt ovat kasvaneet

Valtiontalouden tarkastusvirasto on késitellyt laajasti siirtoméérdarahoihin liittyvid toimintatapoja
tarkastuksessaan ’Siirtoméaardrahojen mitoittaminen” (VTV, 2025). Kehysmenettely asettaa julkisen

talouden vuosille 2025-2028 laaditun suunnitelman mukaan enimméismdirdn noin 85 prosentille
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valtion talousarviomenoista. Kdytdnnossd vuotuinen kehys asettaa myds vahimmaismaarin, koska
hallinnonaloilla ei ole kannustimia poiketa talousarvioehdotuksessaan kehyksestd myoskdin
alaspdin. (VTV, 2025.)

Kehysmenettely ohjaa hallinnonaloja mitoittamaan maéérdrahojaan kehyksen mukaisesti.
Hallinnonalat pyrkivdt usein mitoittamaan maiédrdrahojaan kehysmenettelyssd sovittuun
maksimitasoon, eikd maddrdrahan tosiasiallista tarvetta valttimaittd aina arvioida Kkriittisesti. Jos
viélitonté tarvetta méiédrarahalle ei ole kokonaisuudessaan, budjetointi voi tapahtua siirtoméérirahoina,
jolloin niiden kdytt6 voi tapahtua tulevina vuosina. Talousarvio laaditaan kehyksen mukaisena mutta
kéytettdessd siirtomidrdrahoja, madrirahojen kiyttd voi tapahtua vasta tulevina vuosina. Kehyksen
maksimointiin tdhtddva budjetointi voi johtaa my0s hyvin pienien erien tarkkaan budjetointiin
suhteessa valtion kokonaistalouteen. Ndmé pienet erédt voivat liittyd kaikkiin menoihin, tuloihin ja
taseisiin, sekd usein hallinnon sisdisiin eriin. Kehysmenettely palvelee kuitenkin hyvin sitd

tarkoitustaan, jonka takia se on otettu kdyttoon eli talousarvion enimmaismitoituksen hallintaa.

mrd €

10

4
2
0 R s
X 5
ﬁ\e"‘ﬁ‘ ﬁ“.-,e -\.0\"59
.- O
*&u“’ g N 59-5\50
e e
@ 2002 2012 2023
& 3- ja S-vuotisten 3- ja 5-vuotisten 3- ja 5-vuotisten
siirtomisrirahojen siirtom3srirahojen siirtomasrirahojen
osuus osuus 0sLUS

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

Kuviosta on ndhtivissd, ettd siirtomddrdrahojen kiyttiminen budjetoinnissa on lisddntynyt
merkittdvisti. Valtion talousarviossa monet mdiédrdrahat budjetoidaan siirtomédrirahoina.
Siirtomédrdrahan ominaisuus on, ettd sen kdyttdmiton osa voidaan siirtdd seuraavalle vuodelle ja tédta

siirtoa voidaan jatkaa jopa neljdn vuoden jaksolle. Siirtomédrarahojen vuosittain siirtyvd erd on
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pitkddn ollut melko vakiintunut. Viime vuosina ndma erdt ovat kuitenkin kasvaneet merkittivasti.
Muutamina vuosina on ollut yksittdisid kertaluonteisia suuria siirtyvid erid, jotka ovat vaikuttaneet

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

Tarkennettu menon Momentteja, TA +LTA 2023, Siirtyvderd 2023, , Siirtyva yht.

laatu kpl milj. euroa milj. euroa e milj. euroa

Toimintamenot 100 7 865 1274 16 % 1377 18 %
Puolustusmateriaali 2 3344 1969 59 % 3417 102 %
Perusvaylanpito 1 1378 236 17 % 236 17 %
Muut kulutusmenot 41 743 4372 64 % 618 83 %
Siirtomenot, 75 2232 696 31% 1086  49%

harkinnanvarainen
Siirtomeno, osittain

harkinnanvarainen 4 215 173 63 % 188 68 %
el 29 5705 871 15% 1232 2%
Kaluston hankinta 2 326 321 98 % 610 187 %
Maa- ja vesirakennukset 2 549 341 62 % 448 82 %
Talonrakennukset 4 41 25 60 % 33 80 %
Muut finanssisijoitukset 10 630 474 75 % 494 79 %
Muut menot 1 2 2 100 % 4 200 %
Yhteensa 2n 23090 6 B55 30% 9743 42 %

KUVA 3: Siirtyvien erien maéra vuoden 2023 valtion tilinpaétoksessd (VTV, 2025)

Maiérdarahojen mitoitukseen tulee kiinnittdd nykyistd enemmén huomiota, silld nykyinen
yhteensa liki 10 miljardin euron siirtyvé erd ei ole kestivilla tasolla. Monivuotisia siirtomaardrahoja
tulisi hyodyntédé vain tarkoin miiritellyissd tilanteissa, ja madrdrahojen mitoitusta tulisi hallinnoida
huolellisesti. Siirtomédédrarahojen kéyttoon ja mitoitukseen liittyvid valvontatoimenpiteitd tulisi
tehostaa.

Siirtoméédrirahojen budjetointi ja niiden kdyttoon liittyva talousarviokirjanpito aiheuttavat
usein lisdtyotd ja vaikeuttavat taloudenhoidon automaation kéyttdonottoa. Siirtomddrdrahoja
seurataan talousarviokirjanpidossa erilliselld numerotunnuksella, joka muodostuu yksildivasta
numerotunnuksesta, myoOntdmisvuodesta ja alkuperdisen momentin pédluokka-, luku- ja
momenttitiedosta. Kun useissa tapauksissa sama meno voidaan kohdentaa kuluvan vuoden
talousarvion kéytoksi tai aikaisemmilta vuosilta siirtyneiden méadrdrahojen kéytoksi, tima lisdd
osaltaan taloushallinnon monimutkaisuutta. Siirtomédardrahojen kayton lisddntymiselld ja siirtyvien
erien midrdn kasvulla on siten yhteys myds taloushallinnon tehokkaaseen toteuttamiseen.

Siirtoméérdrahat ja suuret siirtyvédt erdt hamartdviat menojen budjetoinnin lapindkyvyytté ja
siten eduskunnan budjettivaltaa. Siirtoméddrdrahat katetaan sen varainhoitovuoden talousarviossa,

johon ne on otettu. Kéyttiméttd jadnyt midrdrahan osuus siirretdén seuraavalle vuodelle, ja sitd
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seurataan talousarviokirjanpidossa tunnuksella, joka osoittaa, ettd kyseessd on siirtynyt eri.
Varainhoitovuoden talousarvion ndkdkulmasta siirtomadrdrahat merkitsevit menojen etupainotteista
esittdmisti ja tuloarvioilla rahoittamista.

Kehysmenettelyn mahdollistamia joustoja voidaan tarkastella kriittisesti. Ndissd on usein kyse
resurssien uudelleenjérjestelystd hallinnon sisdlld. Lopulta kyse on siitd, mihin poliittisen

paitoksenteon painopisteet asetetaan kehyksen kokonaisuuden sisalla.

Sdiddoksissd on jotain tehokkuutta edistdvid uudistamismahdollisuuksia

Valtion taloudenhoidon ja tilinpddtosraportoinnin kokonaisuus on sdddosten ndkokulmasta
kohtuullisen toimiva ja nykyiset sddnnokset mahdollistavat myds toiminnallisten parannusten
tekemistd. Joitain taloudenhoidon tehokkuutta edistédvid sddnndosmuutoksia olisi kuitenkin
mahdollista harkita.

Vuoden 2010 Hallituksen esityksessd (HE 158/2010 vp) ehdotettiin perustuslain 84.2 §:n
muuttamista. Ehdotus kuului seuraavasti: Talousarviosta voidaan jittdd pois arvio valtion
lainanotosta ja médrdraha valtionvelan lyhentdmiseen. Talousarviossa on kuitenkin osoitettava, miten
sithen otetut miédrdrahat katetaan.” Hallituksen esityksessd muutosta perusteltiin silld, ettd
lainatuloarvion ja velan lyhennysméérdrahan jattdminen pois talousarviosta tekisi talousarviosta
nykyistd ldpindkyvamman. Talousarvion yli- tai alijidma kéavisi ilmi suoraan talousarviosta. Esitys
kuitenkin raukesi eduskunnassa. Tasapainoperiaate on kansallinen sdédnnos, lisdksi lainanottovaltuus
sdilyisi eduskunnalla. Muutos mahdollistaisi sen, ettd ottolainat ja niiden lyhennykset voitaisiin
késitelld talousarvion laadinnassa, seurannassa ja raportoinnissa eri lailla, mikd parantaisi seka
talousarvion ettd tilinpddtoksen ymmarrettivyytta.

Talousarviosta olisi mahdollista poistaa ne harvalukuiset antolainamomentit, jotka sielld ovat.
Némai voitaisiin siirtdd talousarvion ulkopuolelle muualta hallinnoitavaksi, mikéli niitd pidetddn
edelleen tarpeellisina. Korkotukilainamomenttien ja -valtuuksien osalta ne voisivat sdilyéd budjetissa.
Tama ldhestymistapa saattaisi olla yksinkertaisin tapa luopua antolainoista talousarviossa.

Talousarviolainsdddanto sisdltdd erilaisia menetelmid omaisuuden arvostamiseen verrattuna
kirjanpitolakiin (1336/1997). Erityisesti omaisuuden arvostamista kisittelevit sdénnokset voitaisiin
kohtuullisen helposti yhdenmukaistaa kirjanpitolain vaatimusten kanssa. Tdméd l&hestymistapa
edistdisi omaisuuden arvostuksen yhdenmukaisuutta muiden organisaatioiden keskuudessa,
parantaisi vertailukelpoisuutta ja tekisi arvostamisperiaatteiden kdytostd useimmille tilinpdétoksen

kayttdjille ymmarrettivimman.
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Kehitysmahdollisuudet ja -tavoitteet

Taloudenhoidon tehostaminen automaatiota lisdamalla

Kirjanpitotapahtumien rekisterdinnin automatisoinnin lisddmisessd on haasteita. Moninkertaisen
kirjanpidon kirjausyhdistelmien monimutkaisuus ja epdyhtendisyys vaikeuttavat osaltaan
tekodlypohjaisen tilidinnin kdyttoonottoa. Yhtendiset kirjauskdytdnnot mahdollistaisivat keskitetyn
ennustamisen kirjanpitoyksikkdkohtaisen ennustamisen sijaan. Valtion seurantakohdemalli on
kuitenkin melko monimutkainen. Automatisoinnin lisddminen edellyttdisi yhtendisid periaatteita,
jolloin validointisddnnét voitaisiin laatia ja ennustaminen olisi tarkkaa. Liséksi valtio on vain yksi
asiakas eikd tekodlypohjaisen kirjanpidon kehittiminen vélttimittd motivoi toimittajaa. Vaikka
kiytossd ovat yhteiset tietojarjestelméit ja suurelta osin yhtendiset prosessit, prosesseissa on monia
kirjanpitoyksikkokohtaisia poikkeuksia. Prosessien epiyhtendisyys haittaa osaltaan automatisoinnin
kehittdmistd. Nami aiheuttavat lisdtyotd palvelukeskukselle ja voivat tulevaisuudessa vaikeuttaa
automaation ja toimivien kontrollien rakentamista.

Tekodly ja automaatio voitaisiin ottaa kdyttdon nopeutetusti valtion taloushallinnossa, vaikka
se saattaisi vaikuttaa kirjanpidon luotettavuuteen. Tadma ei ole hyvéksyttivaa, erityisesti talousarvion
toteutumisen seurannan ndkokulmasta. Lisdksi yleisen luottamuksen sdilyttdmiseksi on erittdin
tarkedd, ettd valtio maksaa menonsa oikeanmiérdisind oikeille maksunsaajille ja perii tulonsa oikein
madritellyiltd ja oikeilta maksajilta. Automatisointi pitdd voida toteuttaa niin, ettd kirjanpito pysyy
luotettavana — tdimé on ainoa mahdollinen vaihtoehto. Tehostamista ei tulisi tehdd luotettavuuden
kustannuksella.

Kuten edelldi on todettu, niin yhtendiset prosessit ja tietojdrjestelmit sekd
taloushallintotehtdvien  keskittiminen palvelukeskukseen ovat tehostaneet talous- ja
henkildstohallinnon prosesseja. Keskittdminen on myos tuonut volyymietuja ja osaamista toimintojen
automatisoimiseksi. Vaikka valtion talous- ja henkilostohallinnon prosessit ja tietojdrjestelmit ovat
yhtendiset, niin edelleen kirjanpitoyksikoilld on kdytossd useita erillisid taloudenhoitoon liittyvid
tietojérjestelmid, jotka tyollistivdt niin kirjanpitoyksikkod kuin myos palvelukeskusta sekd
aitheuttavat lisdkustannuksia suhteessa siihen, jos tehtdvdt pyrittdisiin  hoitamaan yhteisid
tietojarjestelmid kayttden. Edelleen palvelukeskuksessa luodaan uusia liittymid jatkuvasti
kirjanpitoyksikdiden tarpeiden pohjalta. Olisikin toivottavaa, ettd tarvetta substanssijérjestelmille ja
sitd kautta my0s kirjanpitoyksikkokohtaisille prosesseille ja kontrolleille arvioitaisiin aina ennen kuin

padtetddn niiden kéyttoonotosta. Yhteisistd prosesseista ja tietojirjestelmistd poikkeavat ratkaisut
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eivit ole vilttamatta kustannustehokkaita, minké lisdksi ne tuovat kokonaisuuteen monimutkaisuutta,
erilaisia riskejd sekd sitd kautta erilaisia kontrollitarpeita. Osin keskitettyihin taloudenhoidon
tietojdrjestelmiin rakennetut kontrollit eivit edes kata substanssijérjestelmisté siirtyvid tietoja, miké
on johtanut siihen, ettd keskitetyissd jarjestelmissd todettavat virheet ja puutteet ovat seurausta
substanssijarjestelmissd olevista kontrollipuutteista. Kontrollit tulisi pyrkid luomaan virheitd ja
véadrinkdytoksid ennalta ehkdisevisti, koska ne ovat kaikista tehokkaimpia. Virheiden korjaukset
aiheuttavat usein tehottomia erillisprosesseja, kuten takaisinperint6ji. Yhteniisissi tietojirjestelmissa
ja keskitetylld kehittimiselld on myos laajemmat mahdollisuudet automatisoida toimintoja itse
tuotannon tietojdrjestelmien ulkopuolisilla ratkaisuilla, kuten robotiikalla tai tekoédlylld, mihin
yksittéiselld kirjanpitoyksikkdkohtaisella ratkaisuilla ei olisi mahdollisuutta paasta.

Tavoitteena tulisi olla mahdollisimman yhtendiset prosessit ja yhtendinen kontrolliympéristo.
Valtion talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskuksen prosessit ovat pddosin yhtendisid joitakin
poikkeuksia lukuun ottamatta. Téaltdkin osin on painopistettd jo siirretty prosessien
standardisoimiseen ja yhtendistimiseen. Merkittivimpid eroja prosesseissa on todettu
kirjanpitoyksikdiden osuudessa ja sitd kautta myds yhtendistimisen mahdollisuuksia olisikin
mahdollista sielt etsid. Tulevaisuudessa kirjanpitoyksikdiden prosessien, toimintojen ja kontrollien
yhtendistdmiseen tulisi kiinnittdd enemmén huomiota.

Valtion taloudenhoidon tehokkuus on riippuvainen prosessien yhdenmukaisuudesta ja
vahvoista ennalta ehkéisevista kontrolleista. Erityisesti huomiota tulisi kiinnittdd kontrolleihin, jotka
varmistavat tiedon toimittamisen oikea-aikaisesti, oikein ja hyviksyttynd valtion talous- ja
henkildstohallinnon palvelukeskuksen prosessoitavaksi. Kontrollien tulisi my6s olla pitkalti
automatisoituja. Tatd tukee prosessien yhtendisyys, yhtendiset tietojirjestelmit sekd sddnndsten
yksinkertaisuus selkeys ja ylipddnsd niiden noudattaminen. Nd@méd mahdollistavat kiytettdvien
tietojérjestelmien laajemman tiedon tallentamista ja kasittelyd koskevien kontrollien kehittdmisen, ja

se vihentdd virheitd ja puutteita, kun ehkéisevien kontrollien ohjaava vaikutus on suuri.

Laskentatoimen datan parempi hyddyntdminen

Valtiolla on kansainvélisesti tarkasteltuna poikkeuksellisen laadukkaat ja yhtendiset taloudenhoidon
tietojérjestelmét sekd yhdenmukainen kirjanpidon ja osittain muu laskentatoimen data. Néiden
resurssien keskitetty hyddyntdminen on kuitenkin jddnyt mahdollisuuksiin néhden vihéiseksi.
Valtiolla olisi mahdollisuuksia hyodyntdd saatavilla olevaa tietoa systemaattisemmin ja

tehokkaammin keskitetysti kuin nykyisin tehdaan.
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Valtion laskentatoimessa ei ole konsernitasolla ollut vastaavanlaista controller-toimintoa kuin
yrityksissd ja muissa yhteisoissd. Valtion talousarviosta annetun lain (423/1988) 24 e §:ssd ja 24 f
§:ssd sdddetddn nykyisestd valtiovarain controller -toiminnosta. Valtiovarain controller -toiminnon
tehtavit liittyvat nykyisellddn kuitenkin hallituksen vuosikertomuksen oikeiden ja riittdvien tietojen
varmistamiseen ja talouden ohjaus- ja raportointijarjestelmien kehittimiseen. Nykyisessa tilanteessa,
jossa yhtendisti ja luotettavaa dataa on runsaasti kdytettivissé, timan datan keskitetylld analysoinnilla
voitaisiin nykyistd enemmin tukea kirjanpitoyksikditd ndiden tehtdvissd. Keskitetyn controller-
toiminnon tavoitteena voisi olla tarjota asiantuntevaa tukea alueilla, joilla on kirjanpitoyksikdissa
osaamisvajetta. Osaltaan toiminto voisi myds edistdd valtion taloudenhoidon tehokkuutta erilaisia
budjetointiratkaisuja arvioimalla.

Tarkastusviraston kokemusten perusteella yhtendisestd datasta voidaan tehokkaasti tuottaa
tietoa monenlaisiin kéyttotarkoituksiin. Hallinnon keskitetty toimija voisi tuottaa eri hallinnon
tasoille hyodyllistd tietoa. Tdméd voisi kokonaisuutena vihentdd nykyisten resurssien tarvetta ja
muutos voisi olla hallitusti toteutettavissa. Keskitetty toiminto ei valttamatta edellyttiisi suuria uusia
resursseja, vaan kyse olisi pitkélti olemassa olevan tiedon hyodyntdmisestid. Koko valtiokonserniin
riittdvad voisi olla hyvin pieni tiimi, joilla olisi erityisen hyvd osaaminen datan hyddyntdmisessé eri

tavoin.

Osaamisen kehittaminen

Valtion taloudenhoidon osaaminen on korkeatasoista erityisesti valtion talous- ja henkildstdhallinnon
palvelukeskuksessa, Valtiokonttorissa ja valtionvarainministeriossd. Kirjanpitoyksikdissd on myds
hyvin laajaa ja syvillistd osaamista vaikka palvelukeskuksen vastuulla olevien prosessien kiaytdnnon
toteutuksesta niissa ei valttdmattd ole tdyttd nikyvyyttd. Osaaminen luo vankan perustan tulevalle
kehitykselle sekd varmistaa valtion taloudenhoidon tehokkuuden ja luotettavuuden. Jatkuvaa
oppimista ja perehtymistd tarvitaan kuitenkin kaikilla tasoilla, koska toimintaympéristd muuttuu
nopeasti. Valtiokonttori ja esimerkiksi HAUS kehittdmiskeskus Oy ovat myds tehneet merkittavaa
tyotd taloushallinnon osaamisen kehittdmisessa.

Valtion taloudenhoidossa on useita erityispiirteitd, joiden osaamista voi olla hyvin vaikeata
yksityiselld sektorilla tai muussa julkisessa hallinnossa kerryttdd. Talousarviomenettelyihin liittyvaa
osaamista ei kdytdnndssd voi kerryttdd muutoin kuin tydskentelemdlld valtion taloudenhoidon
tehtdvissd. Valtuusmenettelyyn kokonaisuutenaan liittyvét erityispiirteet ovat kidytdssd ainoastaan

valtioympaéristossd. Valtuuksien tarkoituksenmukainen kéyttd voisi ratkaista joitain talousarvion
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laadintaan ja talousarvion toteutumisen seurantaan liittyvid haasteita. Yleisesti ottaen osaaminen on

parantunut, mutta valtuusmenettelyn kayttdad tulisi hallita kattavammin.

Osaamisemme mahdollistaa valtion taloudenhoidon nostamisen maailman parhaiden

joukkoon. Jatkuvuuden varmistamiseksi on olennaista, ettd turvaamme laadukkaan julkisen sektorin

taloushallinnon koulutuksen sédilymisen yliopistotasolla.
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Johdanto

Mahdollisesti ensimmadinen Seurakuntien tilisddnto ja tilintarkastajan ohjesddnto (1946a)
hyviksyttiin  kirkkohallituksen tdysistunnossa 28.5.1946 vain kaksi vuotta kirkkohallituksen
perustamisen jilkeen (Kirkkohallituksen jaostoistunnon pdytikirja, 1946b). Toki titdkin ennen on
ollut tarkkojakin séént6jd siitd, miten kirjanpito ja muu taloushallinto seurakunnissa pitdé jéarjestia.
Tésté pitivét huolen niin kirkkolaki kuin muiden lakien ja asetusten sdddokset. Sittemmin ohjetta on
pdivitetty lainsddddnndn muuttumisen myotd. Esimerkiksi vuoden 1960 Seurakuntien kirjanpito-
oppaassa todettiin, ettd koska kirkollisverotus oli dskettdin saatettu ennakkoperinnén alaiseksi ja
verotusta koskevia sdddoksid oli muutenkin muutettu, oli kirkkohallituksen toimesta uudistettu
seurakuntien tilinpidosta annetut ohjeet.

Tietokoneet ja tietojen julkisuus mainittiin vuoden 1973 Seurakuntien kirjanpidon oppaassa.
Sen johdannossa kerrotaan, ettd talouseldmén alueelta vaaditaan nykyéédn entistd enemmin tietoja
julkisuuteen ja ettd tdmé vaatimus koskee erityisesti julkisiin yhteisdihin. Oppaan laatimisen erdana
lahtokohtana kerrotaan olleen kuntien talouslaskennan uudistus, johon seurakuntien tilinpidon
tarkistus omalta osaltaan niveltyy. Samaa niveltymistd kuntien taloushallintoon ja kirjanpitoon on
harrastettu my6s my6hemmissé eri nimilld julkaistuissa seurakuntien kirjanpidon ja laskentatoimen
oppaissa.

Ohjeiden selkeédnd tavoitteena on ollut ohjata seurakuntien kirjanpidon yhtenevéisyyttd ja
samalla kerdtd koko kirkkoa koskevaa tilastoa muun muassa varojen kdytOstd ja omaisuuden
médrdstd. Vuonna 1999 kaikki seurakunnat siirtyivdt soveltamaan kirjanpitolakia (1336/1997).
Tédmin seurauksena laskelmien kaavat uudistettiin ja muun muassa kiintedn omaisuuden kirjaaminen
selkeytettiin ja taseaktivointi ja suunnitelmanmukaiset poistot otettiin kdyttoon kaikissa
seurakunnissa. Puhuttiin liikekirjanpidon soveltamisesta seurakuntataloudessa. Vuodesta 2012 alkaen
Kirkkohallituksen antamat ohjeet muuttuivat suurelta osin méérdyksiksi, kun Kirkon palvelukeskus

perustettiin. Siitd myohemmin lisda.

Kirkon keskusrahasto ja kirkkohallitus

Kirkon keskusrahasto on Suomen evankelis-luterilaisen kirkon rahasto, josta rahoitetaan kirkon
keskushallinnon kulut ja kirkon tyontekijoiden eldkkeet. Keskusrahaston rahoittavat kirkon
seurakunnat, jotka maksavat kirkkolain (652/2023) miirddmané kirkollisveron tuottoon perustuvaa

keskusrahastomaksua.
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Suomen evankelis-luterilaiseen kirkkoon perustettiin kirkkohallitus vuonna 1944 hoitamaan
toisen maailmansodan aikana jaettuja ulkomaisia avustuksia koyhille ja sodan runtelemille
seurakuntalaisille. Ennen sen perustamista kirkon yhteistd hallintoa hoitivat kirkolliskokous ja
piispainkokous. Kirkkohallituksen asema perustuu sen valmistelu- ja tidytdntéonpanotehtdviin
suhteessa kirkolliskokoukseen, kirkon yhteisen talouden hoitamiseen sekd kirkon yhteiskunta- ja
ulkosuhteiden hoitoon.

Kirkkohallituksen yhteydessé toimii myds Kirkon elékerahasto, jonka tehtdvéni on rahoittaa
seurakuntien tyontekijoiden eldkkeet (KER, ei pvm.). Kirkon eldkerahastoa ei ole kiinnitetty
yksilokohtaisiin eldkevastuisiin, vaan se toimii niin kutsuttuna puskurirahastona eli rahastolle ei
synny yksilollisesti katettavia eldkevastuita kuten TyEL-elékejérjestelméssd. Kirkon elédkerahastolla
el myoskéddn ole vakavaraisuutta koskevia madrdyksid. Eldkkeiden muun hallinnoinnin ja hoitaa

Keva.

Kirkolliskokous

Kirkolliskokous késittelee asioita, jotka koskevat kirkon oppia ja tyotd sekd kirkon lainsdddéantoa,
hallintoa ja taloutta. Se myos vastaa kirkon suhteista valtioon sekd muihin kirkkoihin ja jérjestdihin.
Kirkolliskokouksen tehtivistd sdddetddn kirkkolaissa (625/2023 20:7). Kirkolliskokous paéttad
kirkkojirjestyksesti ja tekee ehdotuksen kirkkolaista eduskunnalle, joka joko muuttamatta hyvéksyy
tai hylkéé esityksen. (Suomen evankelis-luterilainen kirkko, ei pvm.a)

Kirkolliskokouksessa on 108 jdsentd., joista 64 seurakuntien valitsemaa maallikkoa ja 32
pappien valitsemaa pappisjdsentd. Lisdksi jdsenind ovat kaikki piispat ja kenttépiispa.
Saamelaiskdrdjit valitsee oman edustajansa samoin kuin valtioneuvosto yhden edustajan. Kaikkien
jasenten tulee olla evankelis-luterilaisen kirkon jidsenid, myods Saamelaiskirdjien ja valtioneuvoston

edustajien. (Suomen evankelis-luterilainen kirkko, ei pvm.a)

Seurakuntien kirjanpito

Seurakunnan kirjanpidossa ja tilinpddtoksen laadinnassa noudatetaan kirkkolakia (652/2023) ja
kirkkojdrjestystd (657/2023) sekd soveltuvin osin kirjanpitolakia (1336/1997). Kirkkohallitus antaa
ohjeita ja méérdyksii kirjanpitolain sdédnndsten soveltamisesta. Kirkkohallituksen antamat ohjeet ja
médrdykset kuuluvat kirjanpitolain edellyttdmén hyvén kirjanpitotavan (1336/1997 1:3 §) ldhteisiin

seurakunnan kirjanpidosta ja tilinpdatoksestd. Kirkkohallituksen asettaman kirjanpitoasioiden
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neuvottelukunnan tehtivind on antaa ohjeita ja lausuntoja Kkirjanpitolain (1336/1997) ja
Kirkkohallituksen antamien ohjeiden soveltamisesta seurakuntien kirjanpidossa. Kirjanpitoasioiden
neuvottelukunnan tehtdvind on myds yleisten neuvojen ja ohjeiden antaminen kirjanpitolain
soveltamisesta ja kirjanpidon pitdmisestd, tarkoituksena hyvén Kkirjanpitotavan edistiminen
seurakunnissa ja seurakuntayhtymissd. (Suomen evankelis-luterilainen kirkko, 2000, 16.)

Koska seurakuntatalous kuten kuntatalouskin perustuu talousarvioon, kirjanpidossa kaytetdan
talousarvion mukaisia kustannuspaikkoja. Talousarvio muodostuu neljéstd osasta, jotka ovat
kayttotalous-, tuloslaskelma-, rahoitus- ja investointiosa. Toiminnan ohjaus tapahtuu kéyttétalous- ja
investointiosien avulla, joihin kirkkovaltuustot pdittavit menoméérirahat ja tuloarviot ja samalla
madrittdvat toiminnalliset tavoitteet. Seurakuntien taloushallinnon ohjeistus on pitkddn melko
yksityiskohtaisestikin kopioitu kuntien vastaavista ohjeista, joita ovat olleet laatimassa muun muassa
Kuntaliiton asiantuntijat. Kuntapuolella hyvén kirjanpitotavan soveltamista ohjeistaa nykyisin Tyo-

ja elinkeinoministerion asettama kirjanpitolautakunnan hyvinvointialue- ja kuntajaosto.

Talousarvio

Seurakuntien rahankdyttd ja toiminta perustuu kirkkovaltuuston péattdmédn talousarvioon.
Talousarvio sisdltdd toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet sekd menomédrirahat ja tuloarviot.
Kirkkoneuvosto on valvottava, ettd talousarviota ja sen tavoitteita noudatetaan. Talousarviota voidaan

muuttaa vain kirkkovaltuuston paatokselld.

Sisdiset tuotto- ja kulutilit

Talousarvoon perustuvaan taloushallintoon ja kirjanpitoon liittyy kiintedsti my0s niin kutsutut sisdiset
tuotto- ja kulutilit. Nididen avulla kustannuspaikat veloittavat ja hyvittdvdt toisiaan sovitun
mukaisesti. Ndmé erdt ovat kdytdnndssd aina nimenomaan budjettisidonnaisia. Merkittdvin niin
kutsuttu sisdinen erd ovat sisdiset toimitilavuokrat, joiden avulla kiinteistdjen ja rakennusten
kustannukset kohdennetaan tilojen kayttdjille. Toimitilojen vaihtuvat ylldpito- ja kiinteét
pddomakustannukset kirjataan ensin jokaiselle rakennukselle erikseen. Nidin saatu kustannus
kohdennetaan eri tavoin kiyttdjille aiheuttamisperiaatteen mukaisesti. Siitd miten sisdinen vuokra
késitellddn talousarviossa, on kdytdssé erilaisia tapoja. Sisdisen vuokran suuruus voi perustua ennalta

padtettyyn nelidhintaan tai se voi olla edellisen vuoden toteutuneiden kustannusten suuruinen.
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Molemmissa tapauksissa tilinpddtoksen yhteydessa kirjataan toimitilojen kustannuspaikat “nollille”
joko velottamalla tai hyvittamalld kayttdjien kustannuspaikkoja.

Tilinpaatoksesséd laaditaan sekd ulkoinen ettd sisdinen tuloslaskelma. Molemmissa tulos on
sama, koska sisdiset erdt menevét piikseen, ei niilld ole vaikutusta koko seurakuntatalouden

tulokseen.

Kirjanpitoasioiden neuvottelukunta

Kirkkohallituksen 11.12.2012 hyvédksymén Kirkkohallituksessa toimivan (seurakuntatalouksien)
kirjanpitoasioiden neuvottelukunnan johtosddnnén (2012) mukaan neuvottelukunnan tehtdvéni on
Kirkkohallituksen asiantuntijaclimend edistdd hyvén kirjanpitotavan toteutumista seurakunnissa ja
tukea seurakuntia kirjanpidon erityiskysymyksissd. Tehtdvén toteuttamiseksi neuvottelukunta
osallistuu maidrdysten ja ohjeiden valmisteluun taloussuunnittelupdillikon esittelystd, antaa
pyydettidessd seurakunnille ohjeita ja lausuntoja kirjanpitolain ja Kirkkohallituksen antamien
ohjeiden ja médrdysten soveltamisesta sekd antaa pyydettdessd lausuntoja kirkkolain ja -jérjestyksen
taloutta koskevien osien muutosesityksiin. Kirjanpitoasioiden neuvottelukunta vastaa 16yhésti
Kirjapitolautakunnan hyvinvointialue- ja kuntajaoston tehtdvdd, mutta ilman lainsdddannollista
perustaa.

Kirkkohallitus valitsee kirjanpitoasioiden neuvottelukuntaan neljdksi vuodeksi kerrallaan
seitsemén jasentd. Jisenten tulee edustaa ammattitaitonsa ja kokemuksensa perusteella hyvai
perehtyneisyyttd seurakuntien tai julkisyhteisdjen laskentatoimeen (Suomen evankelis-luterilainen
kirkko, 2000, 16), minkd vuoksi neuvottelukunnan jidseniksi on pyydetty julkistalouden
laskentatoimen ja tilintarkastuksen ammattilaisia. Melkein kaiken aikaa neuvottelukunnassa on ollut
edustus Suomen Kuntaliitto ry:std, valtionhallinnosta, yliopistosta ja julkisen hallinnon
tilintarkastuksesta. Asiat neuvottelukunnalle valmistelee Kirkkohallituksen hallinto-osastolla toimiva
taloussuunnittelupééllikko, joka samalla johtaa seurakuntien hallinto ja talous -yksikkda.
Neuvottelukunta ei tee varsinaisia pddtoksid vaan antaa neuvoja ja ohjeita. Téssd roolissa
neuvottelukunnan jisenilld on mahdollisuus esittdd mielipiteitdén ja ndkemyksiddn sekd kehittad
seurakuntien laskentatointa ilman, ettd tiukka agenda sitoisi heitd. Tdmi osaltaan myos on
neuvottelukunnan idea — tuoda tietoa, nikemystd ja kokemusta seurakuntasektorin ulkopuolelta ja
ndin osaltaan kehittdd kirjanpitoa eri tavoin paremmaksi.

Yksi tidrkeimmistd neuvottelukunnan tehtdvd on olla valmistelemassa seurakuntien

taloushallinnon ohjeistoa, jonka avulla seurakuntataloudet voivat turvallisesti soveltaa kirjanpitolakia
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ja yllapitdd hyvaa kirjanpitotapaa. Ohjeistus siséltdd hyvin yksityiskohtaisiakin asioita ja kiasittda
seuraavassa luetellut ohjeet, joista osa on méadrdyksen kaltaisia, jotta kdytdnnot olisivat kaikilla
seurakunnilla samat, kun kéytetddn samaa tietojirjestelméd: ohjeet talousarvion ja tililuettelon
laatimiseksi; tililuettelot, kirjausohjeet ja mallit laskemista, ohje pysyvien vastaavien kirjanpidosta
ja poistolaskennasta sekd ohje kustannusten kohdentamisesta.

Kirkkohallituksen tehtdvdnd on antaa ohjeita ja miadrdyksid kirjanpitolain (1336/1997)
sadnndsten soveltamisesta. Vastuu asioiden valmistelusta on taloussuunnittelupéallikolla ja paatokset
tekee Kirkkohallituksen virastokollegio. Neuvottelukunnalla on tirked asiantuntijarooli ohjeiden ja
méidrdysten valmisteluvaiheessa. Taloussuunnittelupééllikkd kerdd kysymyksid ja ongelmakohtia
seurakunnista apunaan Kirkon palvelukeskus. Varsinkin ne asiat, jotka edellyttivit ohjeiden
muuttamista tuodaan neuvottelukunnan keskusteluun. Vaikka neuvottelukunnan jéisenilld ei
useinkaan ole kiytinnon tuntumaa seurakuntien laskentatoimeen, tuovat he omalla
asiantuntijuudellaan uusia ndkokulmia seurakuntien kirjanpidon kéytdntdjen kehittdmiseksi.
Tilintarkastajajésenelld sen sijaan on hyvinkin yksityiskohtaisia esimerkkejd seurakuntien
taloudenpidosta. T4lld tavoin seurakuntien kirjanpito saa tarvittavaa tukea kirkkokentdn ulkopuolelta,

eikd ndin jaa kiinni vain omiin tulkintoihinsa.

Kirkon palvelukeskus

Vuonna 2012 aloitti toimintansa Kirkon palvelukeskus (Kipa), jonka tehtdvéni on hoitaa seurakuntien
kirjanpitoa ja palkanlaskentaa. Yksi olennaisimmista tehtdvistd Kipalla on ylldpitdd kaikkien
seurakuntatalouksien kdytossd olevaa kirjanpidon ja palkanlaskennan tietojarjestelméd. (Suomen
evankelis-luterilainen kirkko, ei pvm.b.) Ennen toiminnan aloittamista Kirkkohallituksessa piti laatia
seurakunnille yhteinen tililuettelo ja kustannuspaikkarakenne. Téhén saakka jokainen seurakunta oli
ylldpitanyt omaa tililuetteloaan. Niissd oli joskus hyvinkin yksityiskohtaisia seurakuntakohtaisia
tilirakenteita. Kirjanpitoasioiden neuvottelukunnalla oli tirked tehtdvd olla osaltaan laatimassa ja
lopulta hyviaksyméssa esimerkiksi tililuetteloa, kustannuspaikkarakennetta ja kirjausohjetta koskevia
ohjeita.

Kirkon palvelukeskuksen perustamisen myotd kirjanpitoasioiden rooli hieman muuttui.
Ennen Kipan perustamista neuvottelukunta ratkoi yksittdisten seurakuntatalouksien esittdmia
kysymyksid ja ongelmia. Niistd yksittdisistd kysymyksistd muodostui kaikkia seurakuntia tukevaa
hyvéad kirjanpitotapaa. Nyt piitettiin kerralla kaikkia seurakuntia koskevat yksityiskohtaiset ohjeet

kuten tililuettelot, laskelmat ja vaikkapa ohje tilinpddtoksen laatimisesta. Yksittdisid kirjanpidon
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ongelmia ryhtyi ratkomaa taloussuunnittelupdéllikké yhdessd Kipan kirjanpidon padkéyttdjien
kanssa. Hankalimmat asiat ja sellaiset, jotka edellyttivit yhteisten ohjeiden muuttamista, tuotiin

neuvottelukunnan poydalle.

Kiitos Lasse

Kirkkohallitus haluaa kiittdd Lassea hdnen asiantuntemuksestaan seké pitkédaikaisesta ja arvokkaasta
panostuksestaan hyvin kirjanpitotavan edistdmiseksi kirkossa. Pitkdaikaisena kirjanpitoasioiden
neuvottelukunnan jdsenend Lasse on ollut vaikuttamassa kirkon ohjeistusten kehittdmiseen vuosien
ajan. Hinen syvéain ja laajaan asiantuntemukseensa on voinut aina luottaa.

Toivotamme hyvié eldkepdivii ja kiitimme vield antoisasta yhteistyOsta.
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7
Suomen tilintarkastusjirjestelmai voisi hyodyntii entista
tehokkaammin harmaan talouden torjunnassa

Jarkko Raitio
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Johdanto

Harmaan talouden torjuntaa voitaisiin parantaa mahdollistamalla viranomaisten vélinen tehokkaampi
tietojenvaihto yritysten tilintarkastusta koskevista tiedoista.

Suomessa on noin 1300 tilintarkastajaa ja vajaat 70 tilintarkastusyhteisod, jotka
tilintarkastavat vuosittain reilun 120 000 yhteison ja sddtion kirjanpidon, tilinpdédtdksen ja hallinnon.
Esimerkiksi verohallinto kerdd osakeyhtioiltd ja muilta yhteis6iltd vuosittain verotuloja
arvonlisdveron, tydnantajasuoritusten ja yhteisdveron muodossa noin 45 miljardia euroa, joista yli 90
prosenttia ilmoitetaan ja tilitetddn tilintarkastusvelvollisten yhteisdjen toimesta.

Tarkastuskohteesta riippumattoman tilintarkastajan tekemén tilintarkastuksen tavoitteena on
lisdtd luottamusta yritykseen. Suomalainen tilintarkastusjédrjestelmd palvelee parhaiten omistajia,

sidosryhmié ja yhteiskuntaa juuri niiden yritysten kautta, jotka hoitavat velvoitteensa.

Tilintarkastusvelvollisuudesta ja sen noudattamisesta

Suurin osa tilintarkastusvelvollisista yhteisoistd suhtautuu ilmeisen positiivisesti tilintarkastukseen,
koska ne valitsevat vuosittain tilintarkastajan. Moniin yhteisoihin tilintarkastaja valitaan my0s
vapaacehtoisesti. Tosin on havaintoja myds toisenlaisesta toiminnasta. Esimerkiksi verohallinnon
harmaan talouden selvitysyksikon (HTSY)) vuosina 2023 ja 2024 julkistamat selvitykset osoittavat,
ettd tilintarkastusvelvoitteiden hoidossa on paikoin merkittdvidkin puutteita (Verohallinto, 2025).

Verohallinnon harmaan talouden selvitysyksikon 13.6.2023 julkaisemassa selvityksessé
(HTSY 6/2023) tarkasteltiin 58 859 tilintarkastusvelvollisen osakeyhtion tilintarkastusta koskevien
velvoitteiden noudattamista vuosilta 2020 ja 2021. Selvityksen mukaan 30 prosenttia eli 17 428
osakeyhtiotd ei ollut vuoden 2021 osalta rekisterdinyt tilintarkastuskertomusta kaupparekisteriin ja
19 prosenttia eli 11 477 osakeyhtiotd ei ollut rekisterdinyt tilintarkastajaa kaupparekisteriin.
(Verohallinto, 2023.)

Toisessa vuonna 2024 julkistetussa harmaan talouden selvitysyksikon selvityksessd (HTSY
8/2024) tarkasteltiin osakeyhtion hallinnon ja taloushallinnon jéirjestdmisen vaikutusta
verovelvoitteiden hoitoon. Tarkastelu toteutettiin kokonaisaineistolla, joka kattoi 27 070
tilintarkastusvelvollista mikrokokoista osakeyhtiotid. Selvityksen tavoitteena oli tunnistaa, mitkd
yhtion hallintoa ja taloushallintoa koskevista muuttujista selittdvit verovelvoitteiden laiminlydntié.

(Verohallinto, 2024.)
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Selvityksessd verovelvoitteiden hoitoa tarkasteltiin elinkeinotoiminnan veroilmoituksen
antamisen seké yhteisdveron maksamisen perusteella. Yhtion hallinnon tarkastelu kattoi hallitusta,
toimitusjohtajaa ja tilintarkastusta kuvaavia tietoja. Taloushallinnosta tarkasteltiin tilinpaédtoksen seké
veroilmoituksen toimittamiseen liittyvid tietoja. (Verohallinto, 2024.)

Selvityksen tulosten perusteella verovelvoitteiden laiminlydnnin todenndkdisyys on suurempi
yhti6illd, joilla on puutteita hallitusta, tilinpddtostd tai tilintarkastusta koskevissa
kaupparekisteritiedoissa. Lisdksi mukautetun tilintarkastuskertomuksen saaneet yhtiot laiminlyovét
verovelvoitteitaan todenndkdisemmin kuin vakiomuotoisen tilintarkastuskertomuksen saaneet yhtiot.
Eniten verovelvoitteiden laiminlyontejd esiintyy yhtioilld, joilla on edelli mainittuja
kaupparekisteritietojen puutteita ja jotka ovat elinkaarensa lopussa. (Verohallinto, 2024.)

HTSY:n selvityksestd on luettavissa tirkedd tietoa yritysten tilintarkastusvelvoitteiden
hoitamisesta. Selvityksessd tilintarkastusvelvoitteilla tarkoitettiin yhtion velvollisuutta 1) ilmoittaa
tilintarkastusta koskevaa tietoa veroilmoituksella, 2) rekister6ida tiintarkastaja kaupparekisteriin seka
3) toimittaa tilintarkastuskertomus kaupparekisteriin. (Verohallinto, 2024.)

Kun huomioidaan tarkastelun kohteena olevien tilintarkastusvelvollisten osakeyhtididen
kokonaismddrd 27 070, niin tilintarkastusvelvoitteiden laiminlydntien méérid voi pitdd varsin
merkittdvind. Selvityksen mukaan 8 701 yritystd (32 prosenttia) ei ollut lainkaan valinnut (tai
ainakaan rekisteroinyt) tilintarkastajaa. Tilintarkastuskertomus oli jadnyt rekisteroimattd 10 463
osakeyhtiollad (39 prosenttia). (Verohallinto, 2024.)

Selvityksessd ei haettu selitystd sille, miksi tilintarkastusvelvoitteita ei noudateta, mutta
16ydettiin yhtymidkohtia siithen, ettd tilintarkastusvelvoitteiden laiminlyonti osaltaan indikoi
suurempaa todenndkdisyyttd verovelvoitteiden laiminlyomiselle. Verovelvoitteiden hoidolla
tarkoitetaan oikea-aikaista ilmoittamista, oikean siséltoistd ilmoittamista ja oikea-aikaista
maksamista. (Verohallinto, 2024.)

Edelld mainittujen selvitysten kohteena oleva aineisto oli vuodelta 2020 ja 2021. Tuon
ajankohdan jélkeen on tullut voimaan uusi kaupparekisterilaki (564/2023) (kesdkuussa 2023), jonka
tarkoituksena on osaltaan parantaa kaupparekisteritietojen luotettavuutta ja ajantasaisuutta. Tiettyjen
velvoitteiden osalta olemme vield siirtymisdénndsten piirissd ja niiden kaupparekisterin
ajantasaisuutta parantavat vaikutukset tulevat nikymaén viiveell.

Huomionarvoista on kuitenkin se, ettd kaupparekisterilain (564/2023) uudistamisen
yhteydessd el asetettu mitddn valvontaa tai kontrollia tilintarkastusvelvollisuuden noudattamiselle.
Edelld mainitut selvitykset (Verohallinto 2023, 2024) osoittavat kiistattomasti, ettd huomattava osa
tilintarkastusvelvollisia yrityksid jattdd tilintarkastajan valitsematta. Tilintarkastajan valitsematta

jattdminen osaltaan vaikuttaa HTSY:n 8/2024 selvityksen mukaan verovelvoitteiden hoitoon
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negatiivisesti (Verohallinto, 2024). Tilintarkastusvelvollisuuden noudattaminen tai noudattamatta
jattdminen ei pitdisi olla yrityksen oma asia ja sellainen asia, joka kuuluu ikdén kuin yrityksen
valinnan vapauden piiriin jirjestdd oma toimintansa. Lainsdadénto ja rekisteriviranomaisille asetetut
tehtavit eivit kuitenkaan kéytdnndssd tue sitd, ettd tilintarkastusvelvollisuutta noudatettaisiin
nykyistd enemman.

Kokonaisuuden kannalta on ongelmallista, ettd tietoa tilintarkastajan valitsematta jattaneista
yrityksistd on esimerkiksi juuri Verohallinnolla, mutta Verohallinnolla ei ole lainsddddnnén mukaan
oikeutta luovuttaa tietoja nédista yrityksistd Patentti- ja rekisterihallitukselle (PRH). Vaikka PRH:n
alaisuudessa toimivalla tilintarkastusvalvonnalla on velvollisuus madrdtd tilintarkastaja
tilintarkastusvelvolliselle yhteisolle, tilintarkastusvalvonnalle ei ole sdddetty tehtdviksi valvoa

tilintarkastusvelvollisuuden noudattamista.

Tilintarkastajan irtisanominen tehtdvastiin

Suomalainen tilintarkastusjérjestelma mahdollistaa tilanteen, jossa tarkastuksen kohteena oleva yritys
vapauttaa tilintarkastajan tehtavéstdin kesken toimikauden.

Tilintarkastukseen kuuluu toimeksiannon osapuolten vilinen luottamus. Jos tuo luottamus
rikkoontuu, on  hyvidksyttivd, ettd toimeksianto  voidaan tarvittaessa  keskeyttd.
Jarjestelmandkokulmasta tilanne muodostuu kuitenkin ongelmalliseksi, jos tilintarkastaja erotetaan
toimeksiannosta esimerkiksi sen jidlkeen, kun timd on ennakollisesti ilmoittanut antavansa
mukautetun tilintarkastuskertomuksen. Jérjestelmétason ndkokulmasta tilanteesta tekee entistd
ongelmallisemmaksi se, ettd tilintarkastajan irtisanominen tulee voimaan kdytdnndssd heti ja
tilintarkastaja menettdd oikeutensa toimia kyseisen yhteison tilintarkastajana. Muun muassa
mukautettu tilintarkastuskertomus jd4 antamatta.

Tilintarkastajan irtisanoneella yritykselld on tilintarkastuslain (1141/2015) mukaan
velvollisuus ilmoittaa ja perustella tilintarkastajan irtisanominen tilintarkastusvalvonnalle. Tatd ei
kuitenkaan valvota, eikd ilmoituksen laiminlyonnisté ole sdddetty seuraamusta. Esimerkiksi harmaan

talouden torjunnan kannalta tiedot tdllaisista yrityksistd voisivat olla hyodyllisié.

Lopuksi

Osakeyhtion tilinpddtés on julkinen rekisterditdva asiakirja, jonka pitdd sisdltdd aina vidhintdén

tuloslaskelma, tase ja niitd koskevat liitetiedot. Jos yritys on tilintarkastettu, tulee rekisteroitavain
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tilinpddtokseen liittdd myos jdljennods tilintarkastuskertomuksesta. Suurin osa yrityksistd hoitaa
tilinpaétdstensa rekisterdinnit asianmukaisesti ja ne ovat saatavilla kaupparekisterista.

Sitd vastoin niiden yritysten osalta, jotka eivdt hoida asioitaan, voi esimerkiksi mukautettu
tilintarkastuskertomus jdada toimittamatta kaupparekisteriin. Mukautetut tilintarkastuskertomukset
voisivat olla hyoddyllinen tietoldhde esimerkiksi Verohallinnolle, joka kohdistaa riskiperusteisesti
verovalvontaa yrityksiin.

Tilintarkastajan tehtdvdné on tehd tilintarkastus hyvén tilintarkastustavan mukaisesti. Télla
edistetdén suuren yritysjoukon toiminnan lainmukaisuutta. Tilintarkastukseen ja tilintarkastajiin
luodaan kuitenkin jatkuvaa painetta my0s harmaan talouden torjunnan ndkokulmasta. Toki
tilintarkastajien tekemii tilintarkastuksia pitd4d voida tarkastella kriittisesti, mutta myds edelld
mainittujen jérjestelmétasolla olevien puutteellisuuksien kuntoon laittamisesta pitdisi keskustella.
Tilintarkastusvelvollisuuden noudattaminen ja mukautetut tilintarkastuskertomukset tuottavat

yrityksistd sellaista tietoa, joka olisi hyddyksi harmaan talouden torjunnassa.

97



Lahteet

KRL 564/2023. Kaupparekisterilaki.
https://finlex.fi/eli?uri=http://data.finlex.fi/eli/sd/2023/564/ajantasa/2024-12-30/fin

TTL 1141/2015. Tilintarkastuslaki.
https://finlex.fi/eli?uri=http://data.finlex.fi/eli/sd/2015/1141/ajantasa/2024-12-19/fin

Verohallinto. (2025). Harmaan talouden selvityksid. Saatavilla: https://www.vero.fi/harmaa-talous-
rikollisuus/laajuus/harmaan-talouden-selvityksid/

Verohallinto. (2024). Yhtién  hallinnon  ja taloushallinnon  jirjestiminen:  Vaikutukset
verovelvoitteiden hoitoon. Selvitys 8/2024. Saatavilla:
https://www.vero.fi/globalassets/harmaa-talous-ja-talousrikollisuus/selvitykset/2024 08-
vhtidon-hallinnon-ja-taloushallinnon-jarjestiminen.pdf

Verohallinto. (2023). Tilintarkastusta koskevien velvoitteiden noudattaminen: Luokittelu
veroilmoitus- ja kaupparekisteritietojen perusteella. Selvitys 6/2023. Saatavilla:
https://www.vero.fi/globalassets/harmaa-talous-ja-
talousrikollisuus/selvitykset/2023 06 _tilintarkastusta-koskevien-velvoitteiden-
noudattaminen.pdf

98


https://finlex.fi/eli?uri=http://data.finlex.fi/eli/sd/2023/564/ajantasa/2024-12-30/fin
https://finlex.fi/eli?uri=http://data.finlex.fi/eli/sd/2015/1141/ajantasa/2024-12-19/fin
https://www.vero.fi/harmaa-talous-rikollisuus/laajuus/harmaan-talouden-selvityksi%C3%A4/
https://www.vero.fi/harmaa-talous-rikollisuus/laajuus/harmaan-talouden-selvityksi%C3%A4/
https://www.vero.fi/globalassets/harmaa-talous-ja-talousrikollisuus/selvitykset/2024_08-yhti%C3%B6n-hallinnon-ja-taloushallinnon-j%C3%A4rjest%C3%A4minen.pdf
https://www.vero.fi/globalassets/harmaa-talous-ja-talousrikollisuus/selvitykset/2024_08-yhti%C3%B6n-hallinnon-ja-taloushallinnon-j%C3%A4rjest%C3%A4minen.pdf
https://www.vero.fi/globalassets/harmaa-talous-ja-talousrikollisuus/selvitykset/2023_06_tilintarkastusta-koskevien-velvoitteiden-noudattaminen.pdf
https://www.vero.fi/globalassets/harmaa-talous-ja-talousrikollisuus/selvitykset/2023_06_tilintarkastusta-koskevien-velvoitteiden-noudattaminen.pdf
https://www.vero.fi/globalassets/harmaa-talous-ja-talousrikollisuus/selvitykset/2023_06_tilintarkastusta-koskevien-velvoitteiden-noudattaminen.pdf

8
Kehittyviat kansainviliset ammattistandardit sisaisen tarkastuksen

legitimiteetin turvaajina

Kaarina Sinersalo, Riikka Koivunen ja Jaakko Ronkko
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Johdanto

Sisdinen  tarkastus on  organisaation johtamis- ja  valvontajirjestelmdin lukeutuva
asiantuntijatoiminto, jonka keskeisiin tehtdviin kuuluu organisaation sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan arviointi. Ammattikuntana sisdiset tarkastajat ovat suhteellisen nuori ja alan
kansainvélinen ammattijirjestd The Institute of Internal Auditors (II1A) (I1A, ei pvm.-a) perustettiin
Yhdysvalloissa vuonna 1941. Nykyisin jirjeston globaali jasenmé&érd on yli 255 000.

Sisdisen tarkastuksen tarkoitus kuvataan alan kansainvilisissd ammattistandardeissa (I1A, 2024, 15)
seuraavasti:

Sisdinen tarkastus vahvistaa organisaation kykyéd luoda, turvata ja ylldpitdd arvoa
tarjoamalla hallitukselle ja johdolle riippumatonta, riskiperusteista ja objektiivista
varmennusta, neuvonantoa, ndkemystd ja ennakointia. Sisdinen tarkastus edistda
organisaation  tavoitteiden saavuttamista, hallinto-, riskienhallinta-  ja
valvontaprosesseja, pditoksentekoa ja valvontaa, mainetta ja luotettavuutta
sidosryhmien keskuudessa seké kykyéa palvella yleistd etua.

Tampereen yliopiston julkisyhteisojen laskentatoimen professori Lasse Oulasvirta on ollut
viimeisten vuosikymmenten ajan keskeinen toimija sisdisen tarkastuksen opetuksen, tutkimuksen ja
koulutuksen saralla. Hénen tyOnsd on edesauttanut ansiokkaalla tavalla sisdisen tarkastuksen
ammattikunnan kehittymistd nykyiseen asemaansa suomalaisessa yhteiskunnassa. Lasse on ollut
aktiivinen toimija myds Sisdiset tarkastajat ry:ssd toimien muun muassa yhdistyksen hallituksessa ja
koulutustoimikunnassa. Lisdksi hin on suorittanut kansainvilisesti tunnustetun sisdisen tarkastajan

ammattitutkinnon (Certified Internal Auditor, CIA). Témin artikkelin my6td haluamme kiittaa

Lassen tekemid ansiokasta tyoté sisdisen tarkastuksen eteen.

Uudistuneiden sisdisen tarkastuksen standardien tausta ja merkitys

The Institute of Internal Auditors julkaisi 9.1.2024 uudistetut Kansainviliset sisdisen tarkastuksen
standardit (Global Internal Audit Standards), jotka astuivat voimaan 9.1.2025. Standardit ohjaavat
sisdisen tarkastuksen ammattikdytdntdjd osana sisdisen tarkastuksen ammatillista viitekehystd ja
toimivat perustana sisdisen tarkastuksen laadun arvioinnille ja parantamiselle. Standardien keskiossa
on 15 ohjaavaa periaatetta, jotka mahdollistavat sisdisen tarkastuksen tuloksellisuuden. Jokaista

periaatetta tukevat standardit, jotka sisaltdvit vaatimuksia, soveltamisessa huomioon otettavia asioita
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ja esimerkkejd noudattamisen todentamisesta. Yhdessd nami elementit auttavat sisdisid tarkastajia
noudattamaan sisdisen tarkastuksen periaatteita ja toteuttamaan siséisen tarkastuksen tarkoituksen.

Ammattistandardien uudistamisprosessi sisdlsi laajan kuulemiskierroksen, johon osallistui
sisdisten tarkastajien lisdksi keskeisid sidosryhmié, kuten organisaatioiden johtoa, ympéri maailmaa.
Tama vahvisti standardien kehittdmistyon kattavuutta ja niiden soveltuvuutta eri toimialoille.
Uudistetut standardit merkitsevat kdannekohtaa sisdisen tarkastuksen ammatin historiassa, silld ne
tuovat mukanaan huomattavia parannuksia ja uudistuksia, jotka vastaavat nykypéivin nopeasti
muuttuvan toimintaympariston haasteisiin. Standardien uudistamisella oli useita keskeisié tavoitteita,
kuten ajantasaisuus, yhteneviisyys, selkeys ja kéytettivyys sekd eettisyys ja luotettavuus.
Uudistuksen kautta sisdisilld tarkastajilla on kdytossddn jarjestelmaillinen viitekehys ammatin
tavoitteisiin, hallinnointiin, johtamiseen ja toteuttamiseen liittyen.

Uudistuneessa ajattelumallissa korostetaan sisdisen tarkastuksen ammatillisuutta, miké nékyy
kattavina vaatimuksina (requirements), vaatimusten konkreettisina toteutustapavaihtoehtoina
(examples) ja suosituksina (considerations). Jo pelkdstddn uusien standardien laajuus vanhoihin
standardeihin verrattuna (120 sivua vs. 16 sivua) asettaa sisdisen tarkastuksen moniulotteisen
uudistuksen eteen. Ldhtokohtana on, ettd jokainen sisdinen tarkastaja toimii kansainvélisten
standardien mukaisesti. Mikéli standardien noudattaminen joltain osin estyy, tulisi syy

dokumentoida.

Standardit osana sisdisen tarkastuksen ammatillista viitekehysté

Uudistetut standardit ovat osa laajempaa Sisdisen tarkastuksen ammatillisen viitekehyksen
(International Professional Practices Framework, IPPF) paivitystd. Uusi viitekehys jakautuu
kolmeen péadosioon: 1) velvoittaviin standardeihin, 2) aihekohtaisiin vaatimuksiin sekd 3)
suositeltaviin tdydentdviin ohjeisiin. Veloittavat standardit madrittelevédt sisdisen tarkastuksen
periaatteet ja vaatimukset. Niiden tarkoituksena on luoda globaali yhtenevéisyys ja varmistaa sisdisen
tarkastuksen laadukkuus kaikissa organisaatioissa.

Standardit on jaettu viiteen asiakokonaisuuteen (domain), jotka kattavat sisdisen tarkastuksen
keskeiset osa-alueet: 1) sisdisen tarkastuksen tarkoitus, 2) eettisyys ja ammattitaito, 3) sisdisen
tarkastuksen hallinnointi, 4) sisdisen tarkastuksen johtaminen sekd 5) sisdisen tarkastuksen

toteuttaminen. Seuraavassa kuvaamme kaikkien ndiden osa-alueiden keskeisinta sisaltoa.

Sisdisen tarkastuksen tarkoitus
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Sisdinen tarkastus on riippumaton ja objektiivinen varmennus- ja neuvonantopalvelu, jonka tarkoitus
on tuottaa lisdarvoa ja parantaa organisaation toimintaa. Se auttaa organisaatiota saavuttamaan
tavoitteensa soveltamalla systemaattista ja jarjestelmallistd 1ahestymistapaa hallinto-, riskienhallinta-
ja valvontaprosessien tuloksellisuuden arviointiin ja parantamiseen. Tarkastajat antavat ndkemyksid
ja suosituksia, joiden avulla organisaatio voi kehittdd toimintaansa ja varmistaa sdédnnosten ja
standardien noudattamisen. Uudistuneet ammattistandardit huomioivat myos sisdisen tarkastuksen
tuloksellisuuden ndkokulman. Standardien mukaan sisdinen tarkastus on tuloksellisinta, kun
tarkastusta toteuttavat pdtevdt ammattilaiset noudattaen ammattistandardeja, toiminnolla on
riippumaton asema organisaatiossa ja se vastaa toiminnastaan suoraan hallitukselle sekd sisdisten
tarkastajien tyohon ei pystytd vaikuttamaan ja he ovat sitoutuneita objektiivisten arviointien
tekemiseen.

Sisdinen tarkastus voi tuottaa varmennus- ja neuvonantopalveluja — nditd molempia
tarkastuspalveluja koskevat samat standardit. Palveluita tuottaessaan sisdinen tarkastus pyrkii
ennakollisuuteen ja neuvojen sekd nikemysten antamiseen. Varmennuspalvelujen avulla sisdiset
tarkastajat toteuttavat objektiivisia arviointeja varmennuksen antamiseksi. Esimerkkeja
varmennuspalveluista ovat vaatimustenmukaisuuteen, talouteen, liiketoimintaan, suorituskykyyn
sekd teknologiaan liittyvét toimeksiannot. Sisdiset tarkastajat voivat antaa rajatun tai kohtuullisen
varmennuksen toteutettujen toimenpiteiden luonteesta, ajoituksesta ja laajuudesta riippuen.

Neuvonantopalvelujen avulla siséiset tarkastajat antavat neuvoja organisaation sidosryhmille
antamatta varmennusta tai kantamatta johdolle kuuluvaa vastuuta. Neuvonantopalvelujen luonteesta
ja laajuudesta sovitaan toimeksiantajan kanssa. Esimerkkeind neuvonantopalveluista ovat
neuvonanto uusien toimintaperiaatteiden, prosessien, jdrjestelmien ja tuotteiden maédrittelyssd ja
soveltamisessa, vddrinkdytostapausten selvittiminen, koulutuksen tarjoaminen sekd keskustelujen
fasilitointi riskeistd ja valvontatoimenpiteistd. "Neuvonantopalvelut” on ammattistandardien termind

uusi, silld ndmé palvelut on perinteisesti tunnettu nimelld “konsultointipalvelut”.

Eettisyys ja ammattitaito

Sisdiset tarkastajat noudattavat eettisid periaatteita, kuten rehellisyyttd, objektiivisuutta,
ammattipatevyyttd ja luottamuksellisuutta. Nédiden periaatteiden noudattaminen on keskeistd
tarkastuksen  riippumattomuuden ja  luotettavuuden  varmistamisessa. =~ Ammattimainen
kayttaytyminen sisdltdd myos jatkuvan osaamisen kehittdmisen ja kansainvélisten standardien

noudattamisen, jotta tarkastukset ovat laadukkaita ja uskottavia.
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Sen lisdksi, ettd sisdisten tarkastajien on osoitettava eettistd selkdrankaa, on heidén
tehtdvdndin organisaation sisélld tukea, kannustaa ja edistdd osaltaan eettisen toimintakulttuurin
toteutumista. Organisaation eettiset odotukset dokumentoidaan yleensd eettisiin sddntdihin, hyvéan
toimintatavan periaatteisiin  ja/tai ammatilliseen ja eettiseen kiyttdytymiseen liittyviin
toimintaperiaatteisiin. Téllaiset toimintaperiaatteet, yhdessd organisaation eettisyyden ja arvojen
edistimiseksi madriteltyjen tavoitteiden ja prosessien kanssa, luovat perustan eettiselle kulttuurille.
Kun sisdinen tarkastus havaitsee kéyttdytymistd, joka on ristiriidassa organisaation eettisten
odotusten kanssa, sisdisten tarkastajien tdytyy raportoida siitd sovittujen toimintaperiaatteiden ja

menettelyjen mukaisesti.

Sisdisen tarkastuksen hallinnointi

Sisdisen tarkastuksen johtaja on vastuussa siitd, ettd hdn tekee tiivistd yhteistyotd hallituksen ja
ylimmén johdon kanssa sisdisen tarkastuksen perustamiseksi, itsendiseksi asemoimiseksi ja
suoriutumisen valvomiseksi. Hallitus ja ylin johto vastaavat sisdisen tarkastuksen rakenteesta,
valvonnasta ja tuesta. Tdméi siséltdd sisdisen tarkastuksen toiminnon riippumattomuuden
turvaamisen, resurssien varmistamisen ja toimintaperiaatteiden hyviksymisen. Uudistetut standardit
korostavat hallituksen ja ylimmdn johdon merkittdvdd vaikutusta ja aktiivista roolia sisdisen
tarkastuksen méadrittimisen ja valvonnan osalta.

Olennaista on, ettd sisdisen tarkastuksen johtaja kehittdd menettelyt sisdisen-tarkastuksen ja
keskeisten sidosryhmien kanssa suhteiden ja luottamuksen rakentamiseksi. Nédihin sidosryhmiin
kuuluvat muun muassa hallitus, ylin johto, operatiivinen johto, viranomaiset, sisdiset ja ulkoiset
varmennuspalveluiden tarjoajat ja muut konsultit. Sisdisen tarkastuksen johtajan taytyy edistidd sekd
muodollista ettd epdmuodollista kommunikointia sisdisen tarkastuksen ja sidosryhmien valilld
vahvistamaan keskindistd ymmarrystd. Sisdisen tarkastuksen toiminnan tehokas hallinnointi
varmistaa, ettd sisdinen tarkastus voi tuottaa lisdarvoa organisaatiolle ja tukea sen strategisia

tavoitteita.

Sisdisen tarkastuksen johtaminen

Sisdisen tarkastuksen johtajan on varmistettava, ettd sisdisen tarkastuksen toiminta perustuu

riskiperusteiseen suunnitteluun ja strategisiin tavoitteisiin. Tdma tarkoittaa, ettd tarkastusten kohteet
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valitaan organisaation riskien ja tarpeiden perusteella. Lisdksi johtaminen sisdltdd resurssien
hallinnan, prosessien jatkuvan kehittdmisen sekd laadunvarmistusohjelmien toteuttamisen.

Uudistuneiden ammattistandardien mukaisesti monen organisaation sisdinen tarkastus laatii
nyt ensimmadista kertaa sisdisen tarkastuksen strategian ja vision. Sisdisen tarkastuksen strategia on
pitkdn aikavélin tai kokonaistavoitteen saavuttamiseksi madritelty toimintasuunnitelma. Sisdisen
tarkastuksen strategian tdytyy siséltdd sisdisen tarkastuksen visio, strategiset tavoitteet sekd niitd
tukevat toimenpiteet. Sisdisen tarkastuksen strategia ohjaa sisdistd tarkastusta toteuttamaan
toimivaltaansa, joka on maédritetty organisaation vahvistamassa sisdisen tarkastuksen
toimintaohjeessa.

Joustavuus sekd kausi — tyypillisesti vuosi — ettd toimeksiantosuunnittelu korostuu, samoin
sisdisen tarkastuksen toiminnan systemaattinen ja miadramuotoinen suunnittelu ja toteuttaminen, joka
kattaa suhteiden luonnin ja ylldpidon keskeisten sidosryhmien kanssa, tavoitteet, mittarit,

menetelmait, budjetin seki resurssit.

Sisdisen tarkastuksen toteuttaminen

Sisdistd tarkastusta tulee standardien mukaan tehdé systemaattisesti, tehokkaasti ja johdonmukaisesti.
Témi siséltdd toimeksiantojen suunnittelun, toteutuksen ja raportoinnin. Johdon kanssa tulee
kommunikoida koko tarkastuksen ajan. Havainnot tulee dokumentoida, toimenpiteiden
madrittdmisessd tulee tehda yhteistyotd johdon kanssa ja mairitettyjen toimenpiteiden toteutumista
tulee seurata. Tarkastuksessa kaytettavilld kriteereilld on tirked merkitys ja niitd peilataan kohteen
tavoitetilaan. Toimeksiannosta tulee tehdd kokonaisarvio, joka on johtopditds arvioitavasta
kokonaisuudesta.

Naméi edelld esitellyt viisi asiakokonaisuutta muodostavat perustan sisdisen tarkastuksen
ammatillisille kdytdnnoille ja ohjaavat tarkastajia toimimaan tehokkaasti ja eettisesti
organisaatioidensa tavoitteiden saavuttamisen tukemiseksi. Sisdisen tarkastuksen toteuttamisesta ei
ole ammattikunnan historiassa tdhdn mennessd ollut ndin yksityiskohtaisia, velvoittavia ohjeita.
Sisdisessd tarkastuksessa on kyse yhd vaativammissa toimintaymparistdissd ja moninaisemmissa
riskiympdéristoissd toimivasta toiminnosta, mikéd nostaa luonnollisesti myos vaatimuksia toiminnon
suoriutumiselle. Toisaalta organisaatioiden rajalliset resurssit investoida johtamis- ja
valvontajérjestelmiinsé asettavat luontaisia vaateita myds sisdisen tarkastuksen toiminnolle vastata

keskeisten sidosryhmiensd vaatimuksiin omalla tuloksellisella toiminnallaan. Vain ndin toimien
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sisdinen  tarkastus kykenee legitimoimaan asemansa organisaatioiden johtamis- ja

valvontajérjestelmien keskeisend toimijana.

Velvoittavat aithekohtaiset vaatimukset osana uudistuneita sisdisen tarkastuksen

ammattistandardeja

Aihekohtaiset vaatimukset tarjoavat vdhimmadisohjeet ja asiaankuuluvat kriteerit, joiden avulla
sisdiset tarkastajat voivat arvioida hallinto-, riskienhallinta- ja valvontaprosessien suunnittelua ja
toteutusta tietyilld riskialueilla. Ensimmaiinen, helmikuussa 2025 julkaistu ja vuonna 2026 voimaan
astuva aihekohtainen vaatimus keskittyy kyberturvallisuuteen. Seuraavat julkaistavat aihekohtaiset
vaatimukset kisittelevdt menettelyjd kolmansien osapuolien kanssa, organisaatiokulttuuria ja
litketoiminnan resilienssid. Jokaisen aihekohtaisen vaatimuksen mukana on ns. kdyttdjéopas, joka
auttaa sisdisen tarkastuksen toimintoja aihekohtaisten vaatimusten noudattamisessa.

Aihekohtaisten ~ vaatimusten tarkoituksena on vahvistaa sisdisen tarkastuksen
merkityksellisyyttd tukemalla laajalle levinneiden ja kehittyvien riskien arviointia.
Varmennuspalveluiden osalta aihekohtaisten vaatimusten noudattaminen on velvoittavaa, mutta

neuvonantopalveluissa ndiden vaatimusten noudattaminen on suositeltavaa.

Suositeltavat tiydentdvit yleiset ohjeet uudistuneiden ammattistandardien osana

Téydentdvit ohjeet on suunniteltu auttamaan sisdisid tarkastajia soveltamaan ammattistandardeja
kdytdnndssd ja parantamaan tarkastustoimintojen laatua tarjoamalla yksityiskohtaista tietoa ja ohjeita
erilaisista sisdisen tarkastuksen aiheista.

Global Guidance koostuu kahdesta padkomponentista: kdytdnnon oppaista (global practice
guides) ja teknologiaan liittyvien tarkastusaiheiden oppaista (global tehcnology audit guides).
Kédytdnnon oppaat tarjoavat syvillistd tietoa ja ohjeita sisdisen tarkastuksen kdytinndistd eri
aihealueilla liittyen esimerkiksi tarkastustoimeksiannon suunnitteluun, toteuttamiseen ja viestintéén.
Teknologiaan liittyvien tarkastusaiheiden oppaat keskittyvit erityisesti teknologiaan liittyviin
tarkastusaiheisiin tarjoten ohjeita ja parhaita kdyténtdjd IT-ymparistojen tarkastamiseen.

Lisdksi tdydentévad suositeltavaa ohjeistusta on uudistuneisiin ammattistandardeihin laadittu
liittyen rahoituspalveluiden ja julkishallinnon tarkastukseen liittyen. Ndiden ohjeiden olemassaoloa
voitaneen perustella molempien toimialojen erityispiirteilld, jotka on syytd huomioida myos sisdisen

tarkastuksen ty0ssa.
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Uudistuneissa standardeissa korostuvat asiat

Uusissa standardeissa on esitetty muutamia nikokulmia, jotka nousevat korostettuun asemaan.
Niihin lukeutuvat: 1) eettisyys, integriteetti ja ammattitaito, 2) henkildkohtainen objektiivisuus, 3)
organisatorinen riippumattomuus, 4) ammatillinen skeptisyys, 5) laadunvarmistus ja jatkuva
parantaminen, 6) julkishallinnon erityispiirteet sekd 7) yleinen etu. Késittelemme seuraavassa néitd

korostuneita nakokulmia.

Eettisyys, integriteetti ja ammattitaito

Eettisyys ja jatkuva ammatillinen kehittyminen ovat keskeisid osia uudistuneissa sisdisen
tarkastuksen ammattistandardeissa, joiden myotd luovutaan erillisestd eettisestd ohjeistuksesta.
Tarkastajilta edellytetddn vahvaa moraalista selkdrankaa ja sitoutumista organisaation arvoihin.
Jatkuva oppiminen ja osaamisen pdivittiminen ovat térkeitd, erityisesti teknologian nopean
kehityksen vuoksi.

Sisdisiltd tarkastajilta odotetaan integriteettid. Integriteetti on moraalisten ja eettisten
periaatteiden mukaista kdyttdytymistd. Sithen kuuluu myos rehellisyyden osoittaminen ja rohkeus
ryhtyéd toimiin asiaankuuluvien tosiasioiden perusteella, vaikka tarkastajaa painostettaisiin toimimaan
toisin tai toiminta aiheuttaisi mahdollisia kielteisid seurauksia tarkastajalle itselleen tai
organisaatiolle. Yksinkertaisesti sanottuna sisdisten tarkastajien odotetaan kertovan totuuden ja
toimivan oikein myos silloin, kun se on epdmukavaa tai vaikeaa. Integriteetti on perusta muille
eettisyyden ja ammattitaidon periaatteille, mukaan lukien objektiivisuus, ammattitaito, ammatillinen
huolellisuus ja luottamuksellisuus. Sisdisten tarkastajien integriteetti on valttimétontd luottamuksen
luomiseksi ja kunnioituksen ansaitsemiseksi.

Integriteetin sdilyttiminen sisdisessd tarkastuksessa on kiinnostava ja osin ristiriitainenkin
ndkokulma huomioiden uudistuneissa standardeissakin mainittu  sisdisen tarkastuksen
tuloksellisuuden nékokulma, joka tutkimuskirjallisuuden mukaan (ks. esim. Ronkkd, 2019) huomioi
toimivien yhteistyosuhteiden ndkdkulman ylimmén johdon, operatiivisen johdon ja sisdisen

tarkastuksen valilla.

Henkilokohtainen objektiivisuus
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Tarkastajien tulee vélttia eturistiriitoja ja varmistaa, ettd heiddn arviointinsa perustuvat
objektiivisiin havaintoihin ja tdsmélliseen analyysiin. Objektiivisuus tarkoittaa sitd, ettd sisdinen
tarkastaja tekee tyonsd 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

Sisdisen  tarkastuksen  riippumattomuus  on  uudistettujen  standardien  kulmakivi.
Riippumattomuudella tarkoitetaan vapautta olosuhteista, jotka voivat heikentda sisdisen tarkastuksen
kykyé toteuttaa vastuitaan puolueettomalla tavalla.

Sisdinen tarkastus tulee organisoida riippumattomasti. Sisdisen tarkastuksen johtajan tiytyy
vahvistaa hallitukselle vdhintddn vuosittain, ettd sisdinen tarkastus on organisatorisesti riippumaton.
Hallitus vahvistaa suoran raportointisuhteen sisdisen tarkastuksen johtajan kanssa, jotta sisdinen
tarkastus voi toteuttaa toimivaltaansa. Ylin johto asemoi sisdisen tarkastuksen organisaatiossa niin,
ettd se pystyy toteuttamaan tehtdvinsa ja vastuunsa riippumattomasti hallituksen ohjeiden mukaisesti
ja tukee sisdisen tarkastuksen johtajan suoraa raportointisuhdetta hallitukseen.

Sisdinen tarkastus on vaikuttavinta, kun sisdisen tarkastuksen toiminto on suoraan vastuussa
hallitukselle sen sijaan, ettd se olisi suoraan vastuussa operatiiviselle johdolle toiminnoista, joista se

antaa varmennus- ja neuvonantopalvelua.

Ammatillinen skeptisyys

Standardit painottavat tarkastusty0ssd ammatillista skeptisyyttd, tiedon luotettavuuden
kyseenalaistamista, kriittistd arviointia ja analysointia. Skeptisyys auttaa tarkastajia tunnistamaan
mahdolliset riskit ja arvioimaan organisaation prosessien tehokkuutta kriittisesti. Ammatillinen
skeptisyys antaa sisdisille tarkastajille mahdollisuuden tehdi objektiivisia padtoksid, jotka perustuvat

tosiasioihin, tietoon ja logiikkaan luottamuksen tai uskomuksen sijaan.

Laadunvarmistus ja parantaminen

Laadunvarmistus ja jatkuva parantaminen ovat keskeinen osa sisdisen tarkastuksen toiminnan

kehittamistd. Sisdisen tarkastuksen johtaja vastaa siitd, ettd sisdinen tarkastus pyrkii kehittiméain
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toimintaansa jatkuvasti. Timé edellyttdd toiminnan mittaamisen kehittdmistd sisdisen tarkastuksen
toimeksiantojen, sisdisten tarkastajien ja sisdisen tarkastuksen toiminnon suorituskyvyn
arvioimiseksi. Toiminnan mitattavuus muodostaa perustan toiminnan tavoitteiden saavuttamisen ja
jatkuvan kehittdmisen arvioinnille.

Sisdisen laadunarvioinnin tulee olla jatkuvaa, ja itsearviointeja tulee tehdd sddnnollisesti.
Témin lisdksi standardit edellyttdvét, ettd jokainen sisdisen tarkastuksen toiminto arvioidaan

saanndllisesti, vihintddn viiden vuoden vélein ulkoisen, riippumattoman laadunarvioijan toimesta.

Julkishallinnon erityispiirteet

Sisdisen tarkastuksen ammattistandardit tuovat nyt ensimmdistd kertaa esiin julkishallinnon
erityispiirteitd, kuten julkishallinnon tarkoituksen ja hallintorakenteen, palvelutehtivin,
monimutkaiset sidosryhmésuhteet ja sdintelyvaatimukset. N&mid erityispiirteet erottavat
julkishallinnon yksityisestd sektorista ja vaikuttavat usein sisdisen tarkastuksen toimintaan, kuten
sithen miten sisdinen tarkastus on asemoitu organisaatiossa ja mitkd ovat raportointisuhteet.
Esimerkiksi Suomen valtionhallinnon organisaatioiden ylimmaésti johdosta puuttuu usein hallitus.
Standardit tarjoavat ohjeistusta néiden erityispiirteiden huomioimiseen, mikd auttaa varmistamaan
tarkastustoiminnan tehokkuuden ja asianmukaisuuden julkishallinnon kontekstissa.

Standardit painottavat julkishallinnon sisdisen tarkastuksen roolia hyvédn hallinnon
edistdmisessd, julkisten varojen vastuullisessa kéytossd ja julkisen sektorin organisaatioiden
toiminnan ldpindkyvyyden lisadmisessd. Julkishallinnon erityisvaatimukset, kuten julkisuuslaki,
tulee huomioida sisdisen tarkastuksen toimintaohjeissa tai muissa toimintaa ohjaavissa
madrdyksissi.

Suomen julkishallinnossa tapahtui dskettdin merkittdvd muutos hyvinvointialueuudistuksen
myoOté. Sisdinen tarkastus tuli velvoittavaksi tehtdviksi hyvinvointialueelle (Laki hyvinvointialueesta

611/2021 51 §). Muutoksen mydté aluehallituksen on jérjestettdva riippumaton sisdinen tarkastus.

Yleinen etu

Standardeissa tuodaan ensimmadistd kertaa esiin sisdisen tarkastuksen vaikutukset organisaatiota
laajemmalla alueella — kyky palvella yleistd etua”. Yleinen etu kattaa yhteiskunnan ja siind toimivien

organisaatioiden sosiaaliset ja taloudelliset edut sekd yleisen hyvinvoinnin (mukaan lukien
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tyOnantajat, tyontekijét, sijoittajat, yritys- ja rahoitusyhteisd, asiakkaat, sdéntely- ja muut
viranomaiset ja valtionhallinto).

Sisdiselld tarkastuksella on keskeinen rooli organisaation toiminnan parantamisessa yleisen
edun palvelemiseksi. Vaikka sisdisen tarkastuksen ensisijainen tehtivd on vahvistaa hallinto-,
riskienhallinta ja valvontaprosesseja, sen vaikutukset ulottuvat my0s organisaation ulkopuolelle.
Sisdinen tarkastus edistdd organisaation yleistd vakautta ja vastuullisuutta varmentamalla sen
toiminnan tehokkuutta, raportoinnin luotettavuutta, lakien ja sddddsten noudattamista, omaisuuden
turvaamista ja eettistd kulttuuria. Tamd puolestaan lisdd yleistd luottamusta organisaatioon ja

laajempiin yhteisoihin, joihin se kuuluu.

Uusien standardien kayttoonotto ja sitoutuminen jatkuvaan kehittymiseen

Siirtyminen uusiin standardeihin edellyttdd suunnitelmallista valmistautumista. Organisaatioiden ja
sisdisten tarkastajien tulisi huomioida seuraavat vaiheet: koulutus ja tietoisuuden lisdédminen,
prosessien ja toimintatapojen arviointi, resurssien varmistaminen sekd sidosryhmien sitouttaminen.

Muutosten myo6td julkishallinnon ja yksityisen sektorin sisdisten tarkastajien odotetaan
mukauttavan toimintansa vastaamaan pdivitettyjd standardeja. Tdma siséltdd nykyisten tydtapojen
lapivalaisun, kuten tarkastussuunnitelmien, menetelmien ja raportointikdytintdjen arvioimisen ja
mahdollisen pdéivittimisen. Ulkoiset laadunarvioinnit toteutetaan jatkossa uusien standardien
vaatimusten mukaisesti.

ITA Finland on edistdnyt osaltaan sisdisten tarkastajien ammatillista osaamista ja
ammattikunnan arvostusta Suomessa jo ldhes 70 vuotta ja sen visio on olla sisdisen tarkastuksen paras
tuki, joka tunnetaan alan johtavana asiantuntijana sekd merkittdvani ja laadukkaana kouluttajana. ITA
tarjoaa resursseja ja ohjeistusta sisdisen tarkastuksen ammattilaisille myo0s uusien standardien

kayttoonoton tukemiseksi. (IIA, ei pvm. -b)

Paatelmat

Uudistetut standardit heijastavat sisdisen tarkastuksen roolin laajenemista strategiseksi kumppaniksi
organisaatioiden johtamisessa ja riskienhallinnassa. Teknologian kehittyminen, kuten tekodlyn ja
datan analysoinnin kdyttd, tarjoaa uusia mahdollisuuksia tarkastustoiminnan tehostamiseen. Samalla
globaalit megatrendit, kuten ilmastonmuutos ja kestdvyys, edellyttdavit tarkastajilta syvillistd

asiantuntemusta uusilla alueilla.
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Sisdisiltd tarkastajilta odotetaan ammattitaitoa, joka pohjautuu uusiin ja jatkuvasti muuttuviin
vaatimuksiin. Tuloksellinen sisdinen tarkastus toimii ammatillisen viitekehyksen mukaisesti,
riskiperusteisesti ja sdédnnollisesti kouluttautuen. Uudistetut sisdisen tarkastuksen standardit tarjoavat
selkedn, yksityiskohtaisen ja varsin kattavan velvoittavan ohjeistuksen osana ammatillista
viitekehystd. Tdm&d auttaa sisdisen tarkastuksen ammattilaisten ty6td muuttuvassa
toimintaymparistossa.

Standardien onnistunut kéyttoonotto edellyttdd huolellista valmistautumista ja sitoutumista
jatkuvaan kehitykseen. Tama tukee sité, ettd sisdinen tarkastus voi jatkossakin toimia arvokkaana
strategisena kumppanina ja varmentaa osaltaan organisaatioiden toiminnan tehokkuuden ja
vastuullisuuden toteutumista.

Sisdisestd tarkastuksesta on tehty suhteellisen vdhdn kansallista tutkimusta. Téasti
poikkeuksena on esimerkiksi Jaakko Ronkon viitoskirjatutkimus (2019), jossa hin tutki sisdisen
tarkastuksen tuloksellisuutta sekd kunta- ettd yksityisen sektorin nidkokulmasta. Professori Lasse
Oulasvirta on toiminut tdssékin tutkimuksessa ohjaajana ja kustoksena. Liséksi hin on ohjannut muun
muassa lukuisia sisdisti tarkastusta késittelevid pro gradu -tutkielmia.

Kéaytdnnossd Suomessa sisdisen tarkastuksen tyotd toteutetaan lainsdddannoltddn ja
kulttuuriltaan hyvinkin erilaisissa organisaatioissa, kun sisdisen tarkastuksen tyotd verrataan
keskendédn eri toimialoilla kuten finanssialalla, julkisella sektorilla sekd porssiyhtidissd. Néihin eri
toimialojen sisdisen tarkastuksen eroihin ja ominaispiirteisiin on pureuduttu yksityiskohtaisesti
artikkelissa Sisdinen tarkastus osana corporate governancea (Sinersalo, K., Ojala, s. Rinne, S.,
Koivunen R., Sipildinen, N., Hakala-Kivinen, M. & Malin, H., 2021, 239-262).

Suomessa toimii hyvin erilaisissa toimintaympaéristoissd eri kokoisia sisdisen tarkastuksen
yksikoitd sekd ostopalveluina toteutettavia sisdisen tarkastuksen palveluita. Useat sisdisen
tarkastuksen toiminnot ovat pienid, muutaman henkilén toimintoja, lukuun ottamatta tyypillisesti
esimerkiksi finanssialan toimintoja. Niistd eroista huolimatta ammatillisen viitekehyksen ja
kansainvélisten ammattistandardien noudattaminen on tirkeéd, jotta sisdiset tarkastajat ja sisdisen
tarkastuksen toiminnot voivat tayttdd velvollisuutensa laadukkaasti

Monelle sisdisen tarkastuksen toiminnolle uudistuvat ammattistandardit tuovat muutoksia
jollakin tasolla. Esimerkiksi riippumattomuus saattaa aiheuttaa merkittdvid pohdintoja
kuntasektorilla, jossa sisdisen tarkastuksen yhteys hallitukseen on useimmiten ohut. Uutta on myos
hallituksen ja ylimmén johdon merkittéva rooli sisdisen tarkastuksen tukemisessa ja valvonnassa.

Sisdisen tarkastuksen johtajan vaatimukset tulevat kasvamaan merkittdvisti. Sisdisen
tarkastuksen prosessi ja dokumentointi seké yksittdisten tarkastustoimeksiantojen laadunvarmennus

korostuvat, ja ne on méiéritelty standardeissa nyt hyvinkin yksityiskohtaisella tasolla. Monelle eri
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toimialoilla toimivalle sisdiselle tarkastukselle uutena kokonaisuutena tehtévéksi tulevat nyt sisdisen
tarkastuksen strategia ja visio. Tervetullutta on standardien ohjaus sisdisen tarkastuksen
monipuoliseen, sekd viralliseen ettd epdviralliseen vuorovaikutukseen ylimmén johdon kanssa.
Sisdinen tarkastus tukee organisaation strategian ja tavoitteiden toteutumista. Olennaista on,
ettd sisdinen tarkastus, hallitus ja operatiivinen johto yhdesséd pohtivat, mitd varten sisdinen tarkastus
on jarjestetty ja mitd tuloksellinen siséinen tarkastus on. Kysymys on ammatista, jolle on olemassa
viitekehys ja ammatilliset standardit, jotka ohjaavat ja asettavat vaatimustason tulokselliselle
sisdiselle tarkastukselle. Namd on syytd huomioida huolellisesti sisdisen tarkastuksen tavoitteita

asetettaessa.
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