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1	 Mitä tarkastettiin

Tämä yhteenvetokertomus pohjautuu Valtiontalouden tarkastus
viraston (VTV) vuoden 2024 tilintarkastuksiin. Kertomuksessa esi-
tetyt huomiot on raportoitu jo aiemmin tilintarkastuskertomuksis-
sa ja muissa erillisissä kertomuksissa tai raporteissa. Vuonna 2024 
tarkastusvirasto antoi tilintarkastuskertomukset valtion tilinpää-
töksen, 61 kirjanpitoyksikön ja kolmen talousarvion ulkopuolisen 
rahaston tilintarkastuksista.

Perustuslain 90 §:n mukaan tarkastusviraston tehtävänä on val-
tion taloudenhoidon laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden sekä 
valtion talousarvion noudattamisen tarkastaminen. Tarkastusvirasto 
tarkastaa vuosittain valtion, ministeriöiden, muiden tilinpäätösvel-
vollisten virastojen sekä kolmen talousarvion ulkopuolisen rahaston 
tilinpäätökset. Tilintarkastuksen tärkeä tehtävä on varmentaa tilin-
päätösten oikeat ja riittävät tiedot sekä talousarvion ja sitä koskevien 
keskeisten säännösten noudattaminen. 

Kertomuksen tavoitteena on esittää keskeistä yhteenvetotietoa 
tilintarkastuksen havainnoista yksityiskohtaisemmin, kuin mitä 
eduskunnan tarkastusvaliokunnalle annettavissa tilintarkastusker-
tomuksissa raportoidaan. Kertomus painottuu yhteisten prosessien 
ja talousarvion noudattamisen havaintoihin, joilla tarkastusvirasto 
näkee yleisempää merkitystä kirjanpitoyksiköiden taloudenhoidon 
ja sisäisen valvonnan järjestämisessä ja kehittämisessä. 

Kertomuksen luvussa 3 esitetään vuoden 2024 tilintarkastuk-
sen keskeiset tulokset. Kertomuksen lukuun 4 on koottu yhteisiin 
prosesseihin ja talousarvion noudattamiseen kohdistuneiden tar-
kastusten sekä EU-varainsiirtojen tarkastuksen  keskeiset tulokset. 
Lisäksi luvussa tarkastellaan eräitä havaintoja, joita tehtiin siirto-
määrärahojen mitoituksen laillisuustarkastuksessa.
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2	 Valtion taloudenhoito 
muuttuu

Valtion taloudenhoidosta on muodostettu yhtenäinen 
kokonaisuus – jatkossa tarvitaan yhtenäisempiä käytäntöjä

Valtion taloudenhoidossa ja sen kehittämisessä on tehty huolellis-
ta, pitkäjänteistä ja tavoitteellista työtä. Valtion taloudenhoidosta 
on muodostettu yhtenäinen kokonaisuus, ja samalla on kehitetty ja 
syvennetty osaamista erityisesti valtion taloudenhoidon yhteisistä 
prosesseista. Yhtenäiset valtion taloudenhoidon prosessit ja tietojär-
jestelmät sekä taloushallintotehtävien keskittäminen Valtion talous- ja 
henkilöstöhallinnon palvelukeskukseen Palkeisiin ovat tehostaneet 
talous- ja henkilöstöhallinnon prosesseja. Keskittäminen on myös 
tuonut volyymietuja ja osaamista toimintojen automatisoimiseksi. 

Valtion taloudenhoidon muutos on ollut jatkuvaa. Kuvaavaa on, 
että vaikka Palkeet on vuosittain ottanut huomioon tarkastusviraston 
huomautukset ja kehittämissuositukset ja tyypillisesti korjannut 
prosesseissaan ja tietojärjestelmissään useita kymmeniä asioita – 
on uusien huomautusten ja korjaustarpeiden määrä säilynyt varsin 
samansuuruisena yli vuosikymmenen ajan.

Yhtenäisten prosessien kehittämisessä on yhä vahvemmin tun-
nistettu tarve entistä yhtenäisempiin käytäntöihin. Valtiovarainmi-
nisteriön konsernipolitiikkalinjaukset vuosille 2024–2027 sisältävät 
keskeiset strategiset kehittämissisällöt. Valtion henkilöstöhallinnon 
strategian toimeenpano etenee aikataulussa. Valtiokonttori ja Pal-
keet julkaisivat kesällä 2024 valtion taloushallinnon kehittämistä 
käsittelevän raportin (Lappalainen & Skog 2024). 

Raportissa taloushallinnon kehittämisen tärkeimpänä tavoitteena 
pidetään modernien, sujuvien ja tuloksellisten yhteisten toiminta
tapojen ja palvelujen tavoittelua valtionhallinnossa. Muutos- ja 
kehittämistarpeista korostuvat toimintakyvyn varmistaminen muut-
tuvassa toimintaympäristössä, lisäarvon tuottaminen johtamiselle 
ja ydintoiminnalle sekä uusien teknologioiden, erityisesti data-ana-
lytiikan ja tekoälyn hyödyntäminen valtion taloushallinnon laadun, 
tuottavuuden ja taloudellisuuden kehittämiseksi. 

Raportissa on tunnistettu myös, että sisäisen valvonnan ja riskien
hallinnan merkitys korostuu muuttuneessa toimintaympäristössä 
ja että tehokkaan ja luotettavan sisäisen valvonnan järjestäminen 
tukee nykyisessä toimintaympäristössä keskitetyn taloushallinnon 
mukaisia tavoitteita ja hyötyjä.  
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Teknologinen kehitys mahdollistaa muutoksia, mutta nykyisiä 
talousarviokäytäntöjä täytyy tarkastella kriittisesti

On odotettavissa, että teknologinen kehitys jatkuu varsin nopeana, 
ja se vaikuttaa valtion taloudenhoidon järjestämiseen. Teknologian 
hyödyntämisen edellytykset ja mahdollisuudet ovat erittäin hyvät. 
Valtion taloudenhoito on järjestetty suurelta osin yhtenäisten pro-
sessien ja tietoaineistojen varaan. Samoin yhtenäinen säädösperus-
ta ja keskitetty ohjaus tukevat teknologian kattavaa käyttöönottoa. 

Talousarvion toteutumisen seuranta on keskeinen osa valtion kir-
janpidon järjestämistä, ja siksi talousarvion laadinta vaikuttaa mer-
kittävästi kirjanpidon sisältöön ja sen kehittämismahdollisuuksiin. 
Tässä kertomuksessa käsitellään myös siirtomäärärahojen mitoituk-
sesta tehdyn laillisuustarkastuksen havaintoja (Siirtomäärärahojen 
mitoitus, tarkastuskertomus 2/2025). 

Talousarvion laadinta on muuttunut koko 2000-luvun ajan vähi-
tellen yhä joustavammaksi ja moninaisemmaksi, ja poikkeuksia on 
usein enemmän kuin pääsääntöjä. Käytännössä poikkeuksissa on 
kyse poikkeamisesta talousarvioasetuksen ja laadintamääräyksen 
mukaisista pääsäännöistä. Poikkeusten käyttäminen ei kuitenkaan 
ole mitenkään systemaattista.  Talousarviomenettelyissä sallitaan 
huomattavan paljon ministeriö- ja virastokohtaista harkintaa, mikä 
voi osittain olla toiminnallisesti perusteltua. 

Toiseksi talousarvio laaditaan siten, että menettelyt johtavat kirjan-
pidossa laajoihin ja moninaisiin talousarviotalouden sisäisiin trans
aktiokirjauksiin. Myös näihin liittyvät käytännön ratkaisut ovat yhä 
moninaisempia ja osin kyseenalaisiakin, kuten itselaskutuksen eräät 
käytännöt ja yleiskustannuslisän käyttäminen talousarviomenojen 
sisällöllisessä kohdentamisessa.   

Talousarvion laadinnan joustavuus ja moninaisuus ja sisäiset trans
aktiokirjaukset näkyvät tarkastusviraston talousarvion noudattami-
sen tarkastuksessa. Vaikka tarkastusta on hyvin paljon keskitetty ja 
jokseenkin kaikki mahdollinen tarkastetaan laajoina kokonaisuuksina 
tietokoneavusteisesti, on talousarvion toteutumisen oikeellisuuden 
varmistaminen silti työlästä – samansuuntainen vaikutus talous
arvioratkaisuilla on silloin myös hallinnon toimintaan. 

Tarkastusvirasto pitää valtion taloushallinnon kehittämistä käsit-
televän raportin keskittämis- ja yhtenäistämisehdotuksia perustel-
tuina. Kehittämistavoitteiden välillä jännitteitä kuitenkin ilmenee 
keskittämisen ja asiakaskohtaisen painotuksen välille. Talousarvion 
laadinnassa sama asia ilmenee korostettaessa kirjanpitoyksikkö- ja 
ministeriökohtaista budjettivapautta ja joustavuutta sekä toisaalta 
yhtenäisten ja selkeiden ratkaisujen merkitystä.  
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Tarkastusvirasto katsoo, että erilaisten talousarviomenettelyiden 
hyötyjen arviointi olisi tarpeen, koska taloudenhoidon yhtenäistä-
misestä saatava tehokkuuden, laadun ja sisäisen valvonnan hyödyt 
voivat muutoin jäädä käyttämättä. Nykyiset talousarviokäytännöt 
haastavat taloudenhoidon kehittämismahdollisuuksia. Tehokkuu-
den näkökulmasta talousarviomenettelyiden poikkeamien sekä laa-
jojen sisäisten transaktioiden hyötyjä ja seurauksia tulisi tarkastella 
kriittisesti. 

Nykyinen teknologia mahdollista sen, että tehokkuutta tukevat 
ratkaisut vahvistavat myös taloudenhoidon sisäistä valvontaa. Laa-
jennettaessa kokonaisuuden tarkastelua siten, että sisäisen valvon-
nan ja riskienhallinnan järjestäminen otetaan mukaan, keskitetyn ja 
yhtenäisen toimintamallin hyödyt korostuvat entisestään.
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3	 Tilintarkastukset 2024

Perustuslain 90 §:n mukaan tarkastusviraston tehtävänä on valtion 
taloudenhoidon ja valtion talousarvion noudattamisen tarkastami-
nen. Tarkastusvirasto tarkastaa vuosittain valtion, ministeriöiden, 
muiden tilinpäätösvelvollisten virastojen sekä kolmen talousarvion 
ulkopuolisen rahaston tilinpäätökset. 

Huomautusten määrässä on tapahtunut positiivista kehitystä 
lyhyellä aikavälillä

Tarkastusvirasto ottaa tilintarkastuskertomuksessa kantaa siihen, 
onko kirjanpitoyksikkö esittänyt tilinpäätöksestä ja toiminnallisesta 
tehokkuudesta oikeat ja riittävät tiedot, onko sen sisäinen valvon-
ta toimivaa ja onko kirjanpitoyksikkö noudattanut talousarviota. 
Tarkastusvirasto antoi vuodelta 2024 yhteensä 61 tilintarkastusker-
tomusta valtion kirjanpitoyksiköille (taulukko 1).

Tarkastetuista kirjanpitoyksiköistä 17 (28 %) sai vähintään yhden 
huomautuksen, sillä niiden tilinpäätöksissä tai taloudenhoidon me-
nettelyissä todettiin olennaisia puutteita. Huomautusten määrä eri 
lausuma-alueilla on vähentynyt viime vuodesta, jolloin vähintään 
yhden huomautuksen sisältävä tilintarkastuskertomus annettiin 22 
kirjanpitoyksikölle (36 %). Erityisesti tilinpäätöksen ja toiminnal-
lisen tehokkuuden oikeisiin ja riittäviin tietoihin sekä talousarvion 
noudattamiseen liittyvät huomautukset ovat vähentyneet verrattuna 
vuosiin 2022 ja 2023.  

Kirjanpitoyksiköiden tilinpäätökseen liittyvät huomautukset voivat 
koskea joko tilinpäätöslaskelmia ja niiden liitteenä esitettäviä tie-
toja tai toiminnallisesta tehokkuudesta esitettäviä tietoja, joita ovat 
esimerkiksi maksullisen toiminnan kustannusvastaavuuslaskelmat. 
Tilinpäätöslaskelmia ja liitetietoja koskevia huomautuksia annettiin 
vuodelta 2024 yhteensä kuudelle kirjanpitoyksikölle, ja toiminnalli-
sen tehokkuuden tietojen huomautuksia yhdelle kirjanpitoyksikölle. 
Yleisin syy tilinpäätöslaskelmien huomautukselle oli valtuustietojen 
esittäminen virheellisesti tai puutteellisesti, josta sai huomautuksen 
kolme kirjanpitoyksikköä. Lisäksi tilinpäätöslaskelmien liitteestä 
12 (Valtiontakaukset ja -takuut sekä muut monivuotiset vastuut) 
sai huomautuksen kaksi kirjanpitoyksikköä. Vastaavat virheet ovat 
olleet korostuneesti esillä myös aiempina vuosina.
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Kirjanpitoyksikkö Tilinpäätöksessä 
oikeat ja riittävät 
tiedot *

Sisäinen 
valvonta 
toimivaa

Talousarviota 
noudatettu

Tasavallan presidentin kanslia

Valtioneuvoston kanslia

Ulkoministeriö

Oikeusministeriö

Oikeusrekisterikeskus

Rikosseuraamuslaitos

Syyttäjälaitos

Tuomioistuinlaitos

Ulosottolaitos

Sisäministeriö

Hätäkeskuslaitos

Maahanmuuttovirasto

Pelastusopisto

Poliisihallitus

Rajavartiolaitos

Suojelupoliisi

Puolustusministeriö

Puolustusvoimat

Valtiovarainministeriö

Ahvenanmaan valtionvirasto

Digi- ja väestötietovirasto

Etelä-Suomen aluehallintovirasto

Rahoitusvakausvirasto

Tilastokeskus

Tulli

Valtiokonttori

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus
Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon 
palvelukeskus Palkeet
Valtion tieto- ja viestintätekniikkakeskus Valtori

Verohallinto

Taulukko 1: Vuoden 2024 tilintarkastuksen tulokset hallinnonaloittain ja kirjanpitoyksiköittäin.

ei huomautettavaa huomautettavaa
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Kirjanpitoyksikkö Tilinpäätöksessä 
oikeat ja riittävät 
tiedot *

Sisäinen 
valvonta 
toimivaa

Talousarviota 
noudatettu

Opetus- ja kulttuuriministeriö

Kansallisarkisto

Museovirasto

Opetushallitus

Suomen akatemia

Suomenlinnan hoitokunta

Maa- ja metsätalousministeriö

Luonnonvarakeskus

Maanmittauslaitos

Ruokavirasto

Liikenne- ja viestintäministeriö

Ilmatieteen laitos

Liikenne- ja viestintävirasto

Väylävirasto

Työ- ja elinkeinomisteriö

ELY-keskusten ja TE-toimistojen KEHA-keskus

Energiavirasto

Geologian tutkimuskeskus

Innovaatiorahoituskeskus Business Finland

Kilpailu- ja kuluttajavirasto

Patentti- ja rekisterihallitus

Turvallisuus- ja kemikaalivirasto

Sosiaali- ja terveysministeriö

Lääkealan turvallisuus- ja kehittämiskeskus

Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto

Sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunta

Säteilyturvakeskus

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos

Ympäristöministeriö

Asumisen rahoitus- ja kehittämiskeskus

Suomen ympäristökeskus

* Tilinpäätöksen sekä toiminnallisen tehokkuuden tiedot
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Vuosien 2016–2024 välillä huomautuksen saaneiden kirjanpito
yksiköiden osuus kaikista tarkastetuista kirjanpitoyksiköistä on pysy-
nyt erittäin vakaana: huomautettujen kirjanpitoyksiköiden osuus on 
vaihdellut 25 prosentin ja 36 prosentin välillä. Alimmillaan osuus oli 
vuosina 2018 ja 2019 ja suurimmillaan vuonna 2023 (ks. taulukko 2).

Taulukko 2: Huomautuksen saaneiden kirjanpitoyksiköiden lukumäärä ja 
%-osuus vuosina 2016–2024

Vuosi KPY:t (kpl) Huomautettuja Osuus

2024 61 17 28 %

2023 61 22 36 %

2022 61 21 34 %

2021 61 17 28 %

2020 62 18 29 %

2019 61 15 25 %

2018 63 16 25 %

2017 62 21 34 %

2016 64 20 31 %

Jotkin kirjanpitoyksiköt ovat viime vuosina saaneet toistuvasti 
huomautuksen sisältävän eli niin kutsutun mukautetun tilintarkas-
tuskertomuksen. Seitsemän kirjanpitoyksikköä on saanut huomau-
tuksen vähintään kolmena edeltävänä vuotena peräkkäin. Niistä neljä 
– Palkeet, Opetushallitus, työ- ja elinkeinoministeriö ja Terveyden 
ja hyvinvoinnin laitos – on saanut huomautuksen sisältävän kerto-
muksen viitenä peräkkäisenä vuotena.

Laillisuushuomautusten määrä palautui normaalitasolle

Tarkastusvirasto antaa kirjanpitoyksikölle kielteisen laillisuuskan-
nanoton, jos kirjanpitoyksikkö ei ole kaikilta osin noudattanut talous
arviota tai sitä koskevia keskeisiä säännöksiä. Kannanotto voi sisältää 
yhden tai useamman yksilöidyn laillisuushuomautuksen. Kieltei-
nen laillisuuskannanotto koskee yleensä yksittäistä taloudenhoi-
don osa-aluetta tai menettelyä, joten sen saaminen ei tarkoita, että 
viraston tai valtion taloutta olisi kokonaisuutena hoidettu lainvas-
taisesti tai että taustalla olisi valtion varojen väärinkäyttö. Kielteistä 
laillisuuskannanottoa on kuitenkin aina pidettävä kyseisen viraston 
taloudenhoidon kannalta vakavana asiana.
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Tarkastusvirasto antoi kirjanpitoyksiköiden tilintarkastuksista 
61 tilintarkastuskertomusta vuodelta 2024. Niistä kymmenen sisälsi 
kielteisen laillisuuskannanoton. Laillisuushuomautusten yhteismää-
rä voi olla suurempi kuin kielteisten laillisuuskannanottojen määrä, 
koska yhdelle kirjanpitoyksikölle voidaan varainhoitovuoden tilin-
tarkastuskertomuksessa antaa yksi tai useampi yksilöity laillisuus-
huomautus. Vuodelta 2023 annettiin yhteensä peräti 19 laillisuus-
huomautusta 13 kirjanpitoyksikölle, joten laillisuushuomautusten 
määrässä on tapahtunut merkittävä positiivinen muutos vuoteen 
2023 verrattuna. 

Taulukko 3: Kielteiset laillisuuskannanotot vuosina 2020–2024

Vuosi Huomautetut 
kirjanpitoyksiköt (kpl)

Laillisuushuomautusten 
määrä (kpl)

2024 10 10

2023 13 19

2022 10 10

2021 9 13

2020 11 14

Talousarvion vastaiset menettelyt ovat lähtökohtaisesti yksit-
täistapauksia, ja niiden toistuminen samassa muodossa seuraava-
na vuonna on epätodennäköistä. Joillekin kirjanpitoyksiköistä lail-
lisuushuomautuksia on kuitenkin annettu viime vuosina toistuvasti. 
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos on saanut laillisuushuomautuksen 
neljänä vuonna peräkkäin. Viimeisten viiden vuoden aikana (2020–
2024) neljä laillisuushuomautusta on saanut myös Opetushallitus. 
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4	 Tilintarkastuksen 
teemaraportointi vuonna 
2024

Tämän luvun tekstit perustuvat tarkastustiimien ja erillisten tarkas-
tusten yhteenvetoraportteihin. Luvussa esitetyt havainnot eivät koske 
kaikkia kirjanpitoyksiköitä. Ne on kuitenkin koottu kertomukseksi, 
sillä tarkastusvirasto haluaa jakaa tarkastusten johtopäätökset ja 
suositukset kaikille kirjanpitoyksiköille, jotta yksiköt voivat ottaa 
ne huomioon omassa toiminnassaan.

Luku 4.1. perustuu talousarvion ja sen noudattamisen tarkastuk-
seen erikoistuneen tiimin yhteenvetoraporttiin.

Luku 4.2. perustuu Siirtomäärärahojen mitoittaminen -laillisuus-
tarkastuskertomukseen (2/2025), sekä vuoden 2024 tilintarkastuksen 
yhteydessä tehtyyn vuoden 2024 tilinpäätöksen ja talousarvion nou-
dattamisen tarkastukseen.

Luku 4.3. perustuu yhteisten prosessien tiimin raportointiin, joka 
on esitetty Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskuksen 
Palkeiden vuoden 2024 vuosiyhteenvedossa.

Luku 4.4. perustuu EU-varainsiirtojen tarkastuksen havaintoihin. 
Tarkastuskertomuksen liitteessä on kerrottu yksityiskohtaisem-

min tässä yhteenvetokertomuksessa käsiteltyjen tarkastusten toteu
tuksesta.

4.1	 Talousarvion noudattamisen tarkastus 

Talousarvion noudattamisen tarkastus on laillisuustarkastusta, jossa 
huomautuskynnys on matalalla. Tavoitteena on, että talousarvion 
vastaiset menettelytavat saadaan korjattua mahdollisimman hyvin 
jo tilikauden aikana. Talousarvion noudattamisesta annettiin vuoden 
2024 tarkastuksessa yksi kielteinen laillisuuskannanotto eli yksilöi-
ty laillisuushuomautus kymmenelle kirjanpitoyksikölle. Laillisuus-
huomautusten perusteet olivat moninaisia.
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Menonoikaisut käyttöajan jälkeen korostuivat 
laillisuushuomautuksissa

Eniten huomautettavaa todettiin määrärahan käyttöajan jälkeen teh-
dyissä menonoikaisuissa. Kirjanpidossa maksettuun menoon liitty-
vät oikaisut, hyvitykset ja palautukset kirjataan oikaisuna maksu
momentille vain tapauksissa, joissa alkuperäisen menon maksamiseen 
liittyvä määräraha on edelleen käytössä palautusvuonna.

Kaksi laillisuushuomautusta liittyi suoraan määrärahan käyttö-
ajan jälkeisiin palautuksiin. Kolmannessa huomautuksessa kyse oli 
palautuksen käsittelyn yhteydessä tehdystä arvonlisäveron tulou-
tuksesta toimintamenomomentille. Lisäksi useita menonoikaisuja 
ehdittiin korjata ennen kirjanpidon sulkemista, ja pienemmistä vir-
heistä huomautettiin vuosiyhteenvedoissa.

Kirjanpitoyksiköiden tulee kiinnittää jatkossa huomiota siihen, 
että määrärahan käyttöaikaa noudatetaan menonoikaisujen kirjaa-
misessa.

Kohdentamismenettelyissä on tapahtunut positiivista 
kehitystä vuoteen 2023 verrattuna

Kohdentamismenettelyistä annettiin laillisuushuomautus kahdelle 
kirjanpitoyksikölle, kun vuonna 2023 laillisuushuomautus annet-
tiin viidelle kirjanpitoyksikölle. Myös vuosiyhteenvedoissa annettiin 
edellisvuotta vähemmän huomautuksia kohdentamismenettelyistä.

Tarkastuksessa saadun käsityksen mukaan hallinnossa on kiinni-
tetty vuoden 2024 aikana huomiota asianmukaisiin menettelyihin, 
ja se on osaltaan vaikuttanut positiiviseen kehitykseen.  

Määrärahan ylityksiä avoimesti esillä

Tarkastuksessa tuli esiin kaksi laillisuushuomautukseen johtanutta 
menettelyä, joissa määrärahan ylitys oli esitetty avoimesti talousar-
vion toteutumalaskelmalla. Kummassakaan tapauksessa momentti 
ei kokonaisuutena ylittynyt, mutta toisessa tapauksessa ylitettiin 
eduskunnan enintään -erä, ja toisessa tapauksessa käyttämättä jäi 
ainoastaan muuhun tarkoitukseen osoitettua varattu -erää, joten 
sitä ei olisi voinut käyttää ylityksen kattamiseen ilman eduskunnan 
lisätalousarviokäsittelyä.

Tarkastusviraston ratkaisukäytännössä eduskunnan päättämän 
kiinteän määrärahan tai kiinteäksi luettavan erän ylitystä pidetään 
talousarvion vastaisista menettelyistä vakavimpana.
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Palkkoihin liittyvät huomautukset ja itselaskutusmenettely

Kaksi laillisuushuomautusta liittyi palkkamenoihin. Ensimmäisessä 
tapauksessa oli kyse virkaan nimitettyjen palkoista, jotka oli mak-
settu talousarvion vastaisesti muulta kuin toimintamenomomentil-
ta eikä käytettyjen momenttien päätösosassa ollut palkkamenojen 
maksamista koskevaa laajennusta.  Toinen tapaus liittyi palkkojen 
itselaskutukseen. Menettelyssä toimintamenomomentilta oli siirretty 
palkkamenoja kahdelle erillismomentille, joilla ei ollut laajennusta 
palkkamenojen maksamiseen. 

Itselaskutusmenettelyssä määrärahan käyttö oikaistaan omassa 
kirjanpidossa muistiotositteella momentilta toiselle. Itselaskutuk-
sen yhteydessä sekä tuotto- että kulukirjauksen tekee sama virasto, 
joten virasto itse päättää muuttaa palkkamenojen rahoituslähdettä. 
Kirjauksissa käytetään vakioituja liikekirjanpidon sisäisiä tuotto
tilejä ja näitä vastaavia sisäisiä kulutilejä. Koska itselaskutuksessa 
ei käytetä varsinaisia menolajin mukaisia tilejä, voi menettely jäädä 
talousarviosääntöjen noudattamisen näkökulmasta piiloon. 

Tarkastusviraston näkemyksen mukaan talousarviosäännöt ovat 
jakotapaneutraaleja. Siten talousarviosäännöt ovat voimassa myös 
itselaskutusmenettelyssä.

4.2	 Siirtomäärärahojen mitoituksen 
laillisuustarkastus

Siirtomääräraha on poikkeus perustuslaista ilmenevästä talousar-
vion vuotuisuusperiaatteesta. Erityisesti useampivuotisten eli 3- ja 
5-vuotisten siirtomäärärahamomenttien määrä ja niillä budjetoi-
tu euromäärä ovat kasvaneet olennaisesti vuodesta 2002 alkaen. 
Nykyisin siirtomäärärahojen käyttö on laajentunut kattamaan lähes 
kaikki valtion menot, jotka eivät ole lakisääteisiä. Tilanne on jatku-
nut samankaltaisena myös vuosien 2024 ja 2025 talousarvioiden 
laadinnassa.

Myös seuraavalle vuodelle siirtyvän erän määrä on kasvanut hyvin 
paljon viime vuosina. Vuoden 2023 tilinpäätöksessä vuodelle 2024 
siirtyi 9,80 miljardia euroa. Rahoista huomattava osa oli tiedossa ole-
viin menoihin sidottu, mutta olennainen osa oli tilinpäätöshetkellä 
vielä menoon sitomatta. Vuoden 2024 tilinpäätöksessä siirtyvä erä 
on säilynyt samalla tasolla, 9,75 miljardissa eurossa. 

Siirtyvän erän määrä osoittaa karkeasti sen, kuinka paljon talous
arvion vuotuisuusperiaatteesta on poikettu. Varainhoitovuoden 
talousarvion näkökulmasta siirtomäärärahat merkitsevät menojen 
etupainotteista rahoittamista. 
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Valtion virastojen ja laitosten menojen supistaminen ei toteudu 
lyhyellä aikavälillä, koska useimmilla niistä on käytettävissä siirty-
neitä eriä, joita ei ole sidottu tiettyihin menoihin.

Talousarviomenettelyiden joustavuus on lisääntynyt

Talousarviomenettelyissä painotetaan niitä ratkaisuja, joissa määrä-
raha on voimassa mahdollisimman pitkään, joissa talousarviomeno 
syntyy vasta silloin, kun meno on varma tai hyvin todennäköinen 
ja joissa momentille budjetoitua määrärahaa ei ole sidottu tiettyyn 
menon laatuun, kuten kulutusmenoihin. Talousarviomenettelyiden 
näkökulmasta painotus tarkoittaa sitä, että harkinnanvaraiset me-
not budjetoidaan yhä useammin 3-vuotisina siirtomäärärahoina, 
menot kohdennetaan varainhoitovuoteen myöntöpäätöksen sijas-
ta maksatuspäätösperusteella ja menomomentista muodostetaan 
niin sanottu sekamomentti. Määrärahan pitkä voimassaoloaika sallii 
mahdollisten palautusten uudelleenkäytön. 

Siirtomäärärahoja käytetään ennen kaikkea niiden joustavuuden 
takia. Pidemmän aikavälin tarkastelussa voidaan päätellä, että mää-
rärahalajien valinnassa on kiinteistä määrärahoista siirrytty siirto-
määrärahoihin. Tyypillisesti ensin on siirrytty 2-vuotiseen siirto-
määrärahaan, ja siitä usein 3-vuotiseen siirtomäärärahaan. 

3-vuotisia siirtomäärärahoja, jotka on budjetoitu muihin kuin val-
tion investointihankkeisiin, tulisi tarkastella kriittisesti. 

Kehysbudjetointi määrittää tavoitellun talousarviomenojen 
enimmäismäärän lisäksi niiden vähimmäismäärän

Siirtomäärärahojen mitoittamista ohjaa eniten vuotuinen kehys-
budjetointi osana monivuotista kehysmenettelyä. Kehysmenettely 
asettaa enimmäismäärän noin 85 prosentille valtion talousarvio-
menoista. Käytännössä vuotuinen kehys asettaa myös vähimmäis-
määrän, koska hallinnonaloilla ei ole kannustimia poiketa talous-
arvioehdotuksessaan kehyksestä myöskään alaspäin. Yksittäisten 
määrärahojen käyttötarkoituksen perustelu ja mitoitus jäävät bud-
jetoinnissa vähäiselle huomiolle.

Siirtomäärärahojen harkinnanvarainen mitoittaminen on ensi
sijaisesti muutosten budjetointia, jolloin budjetoinnin lähtökohtana 
on eduskunnan hyväksymä edellisen vuoden varsinainen talous
arvio. Jokainen yksittäisen määrärahan lisäys- tai vähennysesitys 
on nimetty, mutta muutoksen esittämistapa on hyvin vaihteleva.  
Muutoksista ei aina voi suoraan päätellä, muuttuuko vain määrä-
rahan mitoitus vai sekä mitoitus että käyttötarkoitus. 
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Talousarviomenettelyiden valintaa ohjaavat enemmän menettelyi-
den joustavuus ja vakiintuneet käytännöt kuin talousarviota koskevat 
säädökset ja määräykset. Ministeriöillä on talousarvioprosessissa 
aiempaa laajemmin harkintavaltaa ehdottaa menojen uudelleenkoh-
dentamista menokehyksen sisällä. Valtiovarainministeriön antama 
talousarvion laadintaa koskeva määräys antaa valtiovarainministeri-
ölle asianmukaiset menettelytavat kontrolloida siirtomäärärahojen 
käyttöä ja mitoitusta talousarvioprosessissa, mutta ministeriö ei ole 
näitä keinoja käyttänyt.

Siirtomäärärahat ja suuret siirtyvät erät hämärtävät 
läpinäkyvyyttä ja eduskunnan budjettivaltaa

Siirtomäärärahat katetaan sen varainhoitovuoden talousarviossa, 
johon ne on otettu. Käyttämättä jäänyt määrärahan osuus siirretään 
seuraavalle vuodelle, ja sitä seurataan talousarviokirjanpidossa tun-
nuksella, joka osoittaa, että kyseessä on siirtynyt erä. 

Budjetoinnin läpinäkyvyyttä heikentää se, että aiemmilta vuosilta 
siirtyneitä eriä ei pääsääntöisesti esitetä talousarviossa momentti
kohtaisesti. 

Monivuotiseen siirtomäärärahaan sisältyy riski, että alkuperäinen 
käyttötarkoitus muuttuu, jos määrärahaa on jäljellä ja sen voimas-
saoloaika on päättymässä. Kokonaisuus hämärtyy lisää, kun moni
vuotisen siirtomäärärahan yhteydessä käytetään valtuutta, mikä on 
hyvin yleistä.

4.3	 Yhteisten prosessien tarkastus

Valtionhallinnon keskitetyillä tehtävillä tarkoitetaan tarpeesta mak-
suun, tilauksesta perintään, kirjauksesta tilinpäätökseen, matkahal-
linnan ja henkilöstö- ja palkkahallinnon prosesseja sekä näitä tuke-
via käyttövaltuushallinnan ja tuotantoprosessien automatisoinnin 
prosesseja. Yhteisistä tietojärjestelmistä ja niiden automaattisista 
kontrolleista vastaa Palvelukeskus. Prosessien kehittämisestä vastaa 
Palvelukeskus yhteistyössä Valtiokonttorin kanssa. Yhteisten pro-
sessien tarkastus suoritetaan Valtiontalouden tarkastusvirastossa 
keskitetysti.

Yhteisten prosessien tarkastuksen tavoitteena on tuottaa erik-
seen sovittavan työnjaon perusteella riittävä määrä asianmukaista 
tilintarkastusevidenssiä kirjanpitoyksikkökohtaisten tilinpäätösten 
oikeellisuudesta siltä osin kuin tilinpäätöstapahtumat muodostuvat 
yhteisissä prosesseissa. Tältä osin tarkastuksen tavoitteena on muo-
dostaa kohtuulliseen varmuuteen perustuva kannanotto asianomais-
ten tilinpäätöserien täydellisyydestä, olemassaolosta ja erien oikeasta 
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arvostamisesta sekä tapahtumien oikeasta luokittelusta ja katkosta 
tilinpäätöksessä. Tämän lisäksi tavoitteena on varmistua sisäisen 
valvonnan asianmukaisesta järjestämisestä ja säännösten noudat-
tamisesta. Tässä luvussa on tiiviisti esitetty keskeiset havainnot ja 
johtopäätökset Palkeille annetun vuosiyhteenvedon pohjalta. Teks-
tin tyyli on tämän takia osin tarkastusviraston tarkastuskertomuk-
sesta poikkeava.

Handi-prosessin tarkastus ja toleranssin 
säädöstenmukaisuus

Kolme ensimmäistä väliotsikkoa käsittelevät tarpeesta maksuun 
-prosessiin liittyviä asioita. Handi-prosessissa toleranssilla tarkoi-
tetaan sellaista euromäärää, jota pienempää virhettä ei tarvitse kor-
jata prosessissa. 

Handi-prosessin tarkastuksessa todettiin kontrollipoikkeamia 
ja -riskejä. Niistä huolimatta tarkastuksessa todettiin, että makse-
tut menot perustuivat olennaisilta osin asianmukaisesti hyväksyt-
tyyn menopäätökseen ja ne maksettiin oikean määräisinä. Lisäksi 
tapahtumat oli kirjattu kirjanpitoon yksittäisiä poikkeamia lukuun 
ottamatta oikein. Menojen asiankäsittelyprosesseissa oli toimittu 
toleranssia lukuun ottamatta pääosin annettujen säännösten mu-
kaisesti. Valtiokonttorin ja Palkeiden ohjaus säännöstenmukaiseen 
menojen käsittelyyn on ollut aktiivista. 

Vahvat kontrollit ohjaavat käyttäjiä toimimaan asianmukaisesti 
Handi-prosessin alkuvaiheessa. Se vähentää alttiutta kiertää kont-
rolleja ja lisää prosessin tehokkuutta. Vahvat kontrollit myös ohjai-
sivat laatimaan laskuautomaation perustana olevat menopäätökset 
asianmukaisesti ja tarkkarajaisesti sekä käyttämään oikeita auto-
maatiotoiminnallisuuksia. 

Tarkastuksessa tehdyt havainnot ilmentävät sitä, että Handi-
menojen käsittelyssä kirjanpitoyksiköissä tehtävät toimenpiteet 
vaikuttavat keskeisesti prosessin toteutuvaan sisäiseen valvontaan 
ja tehokkuuteen. Ei-tarkkarajaiset ja tietosisällöltään puutteellisesti 
laaditut menopäätökset sekä tilauksellisissa laskuissa virheellisesti 
tehdyt vastaanottokontrollit vaikeuttavat Palkeissa tehtävää osatoi-
mitusten ja osittaislaskujen käsittelyä, koska oikeasta toimituksesta 
ei ole voitu luotettavasti varmentua.

Tilauksellisiin ja budjettiperusteisiin sopimuksellisiin laskuihin 
sovelletaan automaatiossa toleranssimenettelyä ilman, että talous-
arvioasetus mahdollistaisi menettelyn. Tarkastuksessa syntyneen 
käsityksen perusteella toleranssimenettelyssä ei ole tapahtunut olen-
naista muutosta. Tarkastusvirasto on suositellut, että Palkeet ja Valtio-
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konttori ryhtyvät sen osalta korjaaviin toimenpiteisiin. Tämän lisäksi 
tarkastuksessa todettiin, että budjettiperusteisten sopimuslaskujen 
toleranssilaskenta ei toiminut merkittävän osan vuotta 2024, mikä 
johti johtanut siihen, että sopimuskansille voitiin kohdistaa menoa 
yli toleranssin. Tällaisia talousarviomenoja ei kuitenkaan hyväksyt-
ty maksuun ja budjettiperusteisten sopimuslaskujen osalta hallinto 
on ryhtynyt korjaaviin toimenpiteisiin.  

Menopäätösten tarkkarajaisuus

Tarkastusvirasto tarkasti vuoden 2024 aikana Handissa voimassa 
olleita hankintapyyntöjä ja sopimusten teknisiä kansilehtiä, jotka 
toimivat talousarvioasetuksen 38.4 §:n tarkoittamina menopäätök
sinä. Tarkastuksessa todettiin useita menopäätöksiä, jotka eivät olleet 
annetun säännöksen mukaisesti riittävän tarkkarajaisia. Tällaisia oli 
tehty esimerkiksi laajoista korjaushankkeista ja erilaisista urakoista, 
sisäisen budjetoinnin perusteella laadittavista koko vuoden menojen 
käyttösuunnitelmista sekä muista vastaavista laaja-alaisista päätök-
sistä, joissa menojen toteutuminen ei ollut riittävän tarkasti määri-
teltävissä etukäteen ja joissa menot määräytyivät osin työn edetessä.

Lisäksi todettiin menopäätöksiä, joiden soveltuvuus Handiin 
laadittavana menopäätöksenä oli tarkastuksen kuluessa epäselvää. 
Tarkastuksen perusteella suositeltiin, että Valtiokonttori tarkentaa 
käytännön tapausten kautta yhdessä valtiovarainministeriön kanssa 
menopäätösten ns. harmaata aluetta ja menopäätöksiltä vaadittavia 
kriteereitä. Menopäätösten tarkkarajaisuus varmentaa myös menojen 
maksamisen oikeanmääräisenä sekä maksamista sekä tapahtumien 
oikeata kirjanpidollista käsittelyä.

Tekoälytiliöinti 

Tekoäly tuottaa Handi-prosessissa tiliöintiehdotuksen osaan kirjauk-
sista. Tarkastusviraston tarkastus kohdistuu ulkoisen kirjanpidon 
tilien oikeellisuuden varmentamiseen ja kontrollien tehokkuuden 
testaukseen.

AI-tiliöintiratkaisun tarkastuksessa todettiin, että virhekirjausten 
määrä sekä suhteellinen osuus tarkastetuista laskuista on laskenut, 
ja tekoälyn tekemien virheellisten tiliöintien korjaukset ovat vähen-
tyneet verrattuna vuoteen 2023.

Tarkastuksessa tehdyt havainnot ilmentävät kuitenkin edelleen 
puutteita tekoälyn kyvyssä ennustaa tiliöintejä oikein sekä laskujen 
käsittelyn kontrollien tehottomuutta. Asiatarkastus ja hyväksyntä 
ovat keskeisiä tekoälytiliöinnin oikeellisuuden varmistamisessa, kos-
ka tekoäly oppii tehtävistä tiliöintikorjauksista.
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Tilauksesta perintään

Asiakas-, nimike- ja laskutustietoja siirretään Kieku-järjestelmään 
useista kirjanpitoyksiköiden omistamista substanssijärjestelmistä. 
Tarkastuksessa kiinnitettiin huomiota substanssijärjestelmistä siirty-
vien tietojen virheisiin tai puutteisiin, joihin Palkeissa käyttöönotetut 
kontrollit eivät täysin tehoa. Siksi olisi tärkeää, että kirjanpitoyk
siköiden omistamien laskutuksen substanssijärjestelmien kontrollit 
varmistaisivat tietojen oikeellisuuden ja riittävyyden ennen niiden 
siirtoa Kieku-järjestelmään. 

Tarkastuksen perusteella kirjanpitoyksiköissä tulisi prosesseja 
ja tietojärjestelmiä kehittäessään varmistua siitä, että substanssi
järjestelmille on olemassa vahva tarve. Lisäksi valtionhallinnossa 
tulisi harkita keskitetyn ohjauksen vahvistamista, koska niillä kirjan-
pitoyksiköitä voidaan ohjata yhtenäisempiin käytäntöihin. Proses-
sien laadun, tuottavuuden ja taloudellisuuden näkökulmasta tavoi-
teltavaa olisi siirtyä laajemmin yhteisestä Kieku-tietojärjestelmästä 
tapahtuvaan laskutukseen. 

Häiriöttömän ja virheettömän laskutus- ja perintäprosessin sekä 
oikeiden tiliöintien näkökulmasta on tärkeää, että Kiekun asiakas- ja 
nimikerekisterin tiedot ovat täydellisiä ja oikein. Tarkastusvirasto 
on suositellut että asiakas- ja nimikerekistereille kehitetään ennal-
taehkäiseviä oikeellisuus- ja täydellisyystarkastuksia. Jos ennalta-
ehkäisevät kontrollit eivät ole mahdollisia, tulisi kehittää virheitä ja 
puutteita havaitsevia kontrolleja. Kirjanpitoyksiköissä tulisi huolehtia 
siitä, että substanssijärjestelmissä olevat kontrollit varmistavat tie-
tojen täydellisyyden ja oikeellisuuden ennen niiden siirtoa Kiekuun. 

Tarkastuksessa todettiin, että myyntireskontrassa oli avoimena 
ehdotettuja tileistäpoistoja tai perintälukossa olevia saatavia suh-
teellisen paljon. Suositeltavaa olisi, että tileistä poistettavia saatavia 
seurataan ja että kirjanpitoyksiköitä muistutetaan asiatarkastamaan 
ja hyväksymään tileistäpoistoehdotukset ajoissa. Tileistäpoistoeh-
dotukset tulisi käsitellä sekä asiatarkastaa ja hyväksyä kirjanpitoyk-
siköissä viipymättä. Perintälukkojen perusteet tulisi dokumentoi-
da selkeästi, jotta saamisten seurantaa voidaan tehdä luotettavasti. 
Korkolukkojen oikeellisuuteen tulee kiinnittää huomiota.

Myyntisaamiset tulee arvostaa talousarvioasetuksen 66 c §:n mu-
kaisesti nimellisarvoon, kuitenkin enintään todennäköiseen arvoon. 
Palkeiden tulee varmentua myyntireskontran asianmukaisesta hoi-
dosta ja seurata aktiivisesti avoimia saatavia.

Maksuliike

Tarkastuksessa testattiin maksuliikkeen tulo- ja menoprosessien sekä 
tiliotteiden käsittelyn kontrolleja. Lisäksi tarkastettiin välitettävien 
maksuaineistojen käsittelyä sekä osto- ja myyntireskontratoimintoja. 
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Kontrollien testauksella varmistuttiin siitä, että sisäinen valvonta 
on järjestetty asianmukaisesti ja prosessin keskeiset kontrollit toi-
mivat tehokkaasti. 

Sisäisen valvonnan puutteet liittyivät paljolti prosessin tapahtu-
mien käsittelyä koskevaan dokumentointiin ja tosittamiseen sekä 
manuaalisten toimenpiteiden varmentamiseen. Tarkastuksen perus-
teella suositeltiin, että tosittamisessa ja kirjausketjun täydellisyydessä 
on syytä huomioida erityisesti talousarvioasetuksen 43–46 §:n sekä 
Valtiokonttorin ohjeiden ja määräysten asettamat vaatimukset. Doku-
mentoinnin ja tosittamisen osalta todettiin, että säännöksiä oli olen-
naisilta osin noudatettu. Täsmäytysmenettelyiden dokumentointiin 
tulisi kuitenkin kehittää siten, että täsmäävyys voidaan jälkikäteen 
vaikeuksitta todentaa. Tarkastuksessa kiinnitettiin huomiota siihen, 
että suuren osan manuaalisista toimenpiteistä varmentaa käsittelijä 
itse, mikä on kontrollina tehoton. Tiliotteiden ja kirjanpidon ana-
lyyttisessä vertailussa ei havaittu olennaista huomautettavaa.

Vuoden 2024 maksuliikkeen menoprosessin tarkastuksessa havait-
tiin vain vähän tapauksia, joissa SAP Finance -järjestelmän transakti-
oita käytettiin tarkoitettua laajemmin. Tapausten vähäisyys osoittaa, 
että Palkeet on kyennyt rajaamaan transaktioiden käyttöä vuonna 
2024 sisäisen valvonnan manuaalisin toimenpitein. Reskontran ulko
puolisten maksujen tarkastuksessa todettiin, että prosessin auto-
maattiset kontrollit ovat toimineet asianmukaisesti, minkä lisäksi 
maksatusprosessin tehtävät ja toimittajatietojen ylläpito oli asian-
mukaisesti eriytetty. Vuoteen 2023 verrattuna maksuduplikaattien 
määrä oli tarkastuksessa todennettujen testitapausten perusteella 
kasvanut. Palkeiden tulisi yhdessä kirjanpitoyksiköiden kanssa kiin-
nittää huomiota menojen käsittelyn kontrolleihin siten, että dupli-
kaattimaksut voidaan jatkossa estää.

Maksuliikkeen tuloprosessin tarkastus kohdistui suoritusten koh-
distamiseen myyntireskontraan ja poikkeamien käsittelyyn. Lisäk-
si tarkastettiin yli- ja alisuoritusten käsittelyä sekä ylisuoritusten 
palautusmenettelyiden säännöstenmukaisuutta. Tarkastuksessa 
todettiin puutteita viitesuoritusten täsmäytysdokumentaatioissa 
ja ylisuoritusten palautusten tosittamisessa. Palkeiden tulee myös 
kiinnittää huomiota täsmäytysten ja erityisesti täsmäytyserojen 
asianmukaiseen dokumentointiin sekä kirjausten todennettavuu-
teen. Tarkastuksessa ei todettu muuta olennaista huomautettavaa.

Kirjauksesta tilinpäätökseen

Kirjauksesta tilinpäätökseen -prosessin tarkastuksessa ei todettu 
olennaisia puutteita pääkirjanpidon (ml. käyttöomaisuuden) ja tilin-
päätöksen laadinnan prosessien sisäisen valvonnan järjestämisessä. 
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Tarkastuksessa kiinnitettiin huomiota siihen, että saapuvien kir-
janpitoaineistojen sisäänluvun ja täsmäyttämisen tehtäviä ja osakir-
janpitojen saldojen kuukausittaisia täsmäytysvastuita on täsmennet-
ty 31.10.2024 annetussa Valtiokonttorin vastuunjakomääräyksessä 
(VK/2845/2024, voimaantulo 1.1.2025). Määräyksen täsmennykset 
varmentavat nykyistä paremmin sen, että osakirjanpidoista siirty-
vät tapahtumat käsitellään täydellisinä ja oikein pääkirjanpidossa. 
Lisäksi määräyksessä on selkeytetty täsmäytysmenettelyiden vas-
tuunjakoa. Määräysmuutos edellyttää muutoksia nykyisten täsmäy-
tysmenettelyiden tarkkuustasossa.

Henkilöstö- ja palkkahallinto

Vuoden 2024 tarkastuksessa todettiin, että sisäinen valvonta on 
järjestetty kirjanpitoyksiköissä hyvin eritasoisin kontrollitoimen-
pitein. Valtiokonttorin tulisi ohjeistaa henkilöstö- ja palkkahallin-
non prosessin sisäisen valvonnan kontrollit selkeästi Palkeiden ja 
kirjanpitoyksiköiden vastuulle siten, että vältytään päällekkäisiltä 
kontrolleilta tai kontrollipuutteilta prosessikokonaisuuden näkökul-
masta. Tavoitteena tulisi olla kontrolliympäristö, jolla varmistetaan 
palkanlaskennan perustietojen toimittaminen ajallaan ja luotettavasti 
Palkeisiin tallennuksen ja palkanlaskennan perustaksi sekä edelleen 
palkanlaskennan ja maksamisen oikeellisuus toimitettuihin tietoihin 
perustuen. Tavoitteen saavuttamiseksi prosessin kontrollien läpi
näkyvyyttä pitäisi parantaa Palkeiden ja kirjanpitoyksiköiden välillä 
ja avainkontrollit pitäisi tunnistaa ja vastuuttaa.

Vuoden 2023 tarkastuksessa VTV suositteli, että Valtiokonttori 
päivittää sisäisen valvonnan ohjeistusta ja huomioi päivityksessä 
muutosluettelon käyttöönoton tuomat muutokset sisäisen valvon-
nan kokonaisuudessa, jotta varmistetaan yhdenmukaiset ja tehok-
kaat kontrollit virastoissa. 

Tarkastuksessa havaittiin virastokohtaisia eroja, millaista aineis-
toa virastot toimittivat Palkeisiin tallennusten perustaksi. Lisäksi 
aineistoissa oli osin hyväksyttyjä ja osin hyväksymättömiä doku-
mentteja. Tavoitteena olisi yhdenmukaistaa prosessien toimintoja 
ja kontrolleja sekä varmistaa, että tiedot toimitetaan luotettavina, 
oikein ja oikea-aikaisesti Palkeisiin tallennuksen ja palkanlaskennan 
perustaksi. Valtiokonttori on tältä osin päivittämässä ohjeistustaan.

Valtiokonttorin määräyksen (VK 482/03/2010, 7.12.2010) mu-
kaan kirjanpitoyksikön tulee kuukausittain osoittaa täsmäytyksin 
tai muulla tavoin, että osa- tai peruskirjanpidon tositteet, kirjanpito-
tapahtumat ja kirjanpitomerkinnät on käsitelty täydellisinä pääkir-
janpidossa. Palkeita on suositeltu kehittämään järjestelmien välisiä 
täsmäytystoimenpiteitä. 
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Tarkastuksessa todettiin, että kirjanpitoyksiköiden esihenki-
lökontrollin suorittamisessa oikea-aikaisesti olisi parannettavaa. 
Tapahtumat siirtyvät osaksi palkanlaskentaa esihenkilön tekemän 
hyväksymisen jälkeen.  Tarkastusvirasto suosittaa, että kirjanpito-
yksiköt järjestävät palkanmuutosten prosessin siten, että palkkaan 
vaikuttavat päätökset ja muut muutokset tehdään oikea-aikaisesti 
ennen muutosten voimaantuloa. 

Tarkastukseen valituista kirjanpitoyksiköistä kuudessa sama hen-
kilö oli hyväksynyt maksuun itseään koskevia työaikakorvauksia ja 
palkanlisiä. Havaitut tapahtumat keskittyivät neljään kirjanpito
yksikköön. Kirjanpitoyksiköiden tulisi järjestää hyväksymiskont-
rollinsa niin, ettei omia työaikakorvauksia hyväksytä maksuun, vaan 
tehtävä olisi eriytetty toiselle henkilöille.

Palkeilla on tarkastuksen mukaan vielä joidenkin kirjanpito
yksiköiden osalta aktiivisessa selvityksessä eroja Tulorekisterin 
käyttöönottojen ajalta ja osin myös sitä edeltäviltä vuosilta. Erot 
ovat kuitenkin pienentyneet merkittävästi edellisvuodesta. 

Henkilöstö- ja palkkahallinnon aineistotarkastusta suoritettiin 
CGI Palkat-, SAP HCM- ja Ajanhallinnan aineistojen perusteella. 
Tarkastustoimenpiteiden perusteella palkka-aineisto oli olennaisil-
ta osin asianmukaista ja sen pohjalta muodostuva kirjanpito antaa 
kirjanpitoyksiköiden palkoista oikean ja riittävän kuvan. Kirjanpito-
aineiston perusteella tehdyssä tarkastuksessa ei todettu olennaista 
huomautettavaa.

Matkustus

Tarkastuksessa havaittiin aikaisempien vuosien mukaisesti, että 
kirjanpitoyksiköiden tarkentavissa ohjeissa on matkakustannus-
ten korvaamista koskevasta valtion virka- ja työehtosopimukses-
ta (matkustussääntö) poikkeavia ohjeita. Palkeet on MatkustusPro 
-hankkeessa keskustellut kirjanpitoyksiköiden kanssa ohjeiden risti-
riitaisuuksista. Osa ristiriitaisuuksista on jo korjattu, mutta joidenkin 
kirjanpitoyksiköiden ohjeissa niitä on edelleen. Osa kirjanpitoyksi-
köistä on pyytänyt ja saanut Valtion työmarkkinalaitokselta luvan 
poiketa matkustussäännöstä. 

Tavoiteltavaa olisi, että valtion kirjanpitoyksiköillä olisi mahdol-
lisimman yhdenmukaiset säännöt ja niitä sovellettaisiin yhdenmu-
kaisesti, jolloin tarve poikkeuksille olisi mahdollisimman vähäinen. 
Matkustussäännöstä poikkeavia ohjeita ei tulisi olla kirjanpitoyksi-
kön tarkentavissa ohjeissa. Ohjeiden yhdenmukaisuus edistää pro-
sessin automaation kehittämistä sekä parantaa sisäistä valvontaa ja 
sen tehokkuutta.
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Tarkastuksessa kiinnitettiin huomiota siihen, että merkittävä osa 
matka- ja kululaskuista toimitetaan Palkeiden tarkastuspalveluun 
puutteellisena. Palkeiden sekä matkustusprosessia ohjaavien tahojen 
tulisi kehittää prosessia ja virheitä ennalta ehkäiseviä kontrolleja, 
joilla parannetaan laskuilla ilmoitettavien tietojen ja liitteiden täy-
dellisyyttä ja oikeellisuutta. 

Tarkastuksessa varmistuttiin, että Palkeiden tarkastuspalvelun 
vastuulla olevat kontrollit ovat toimineet tehokkaasti Tarkastuksessa 
varmistuttiin myös siitä, että ohjaustietoihin tallennetut kululajikoh-
taiset korvaukset olivat yhdenmukaisia valtion matkustusäännön 
kanssa sekä käytetyt liikekirjanpidon tiliöinnit olivat oikein. Puut-
teita ohjaustiedoissa, minkä takia päivärahoja oli kirjattu väärille 
liikekirjanpidon tileille. 

Matkalaskujen automaattihyväksymisessä matkamenot hyväksy-
tään maksuun matkasuunnitelman perusteella määriteltyjen kritee-
rien täyttyessä (talousarvioasetus 38 §). Laskun käsittely tapahtuu 
ilman erillistä menon asiatarkastusta ja hyväksyntää, jos matkalas-
kussa on laskutettu kotimaan päivärahaa tai kilometrikorvauksia, 
eivätkä matkalaskun kulut ylitä matkasuunnitelman kululajikohtaisia 
summia. Automaatiossa käsiteltävien matkalaskujen tarkastuksessa 
todettiin edelleen yksittäisiä puutteita. 

Tarkastuksessa todettiin edellisvuoden mukaisesti, että Suomi.
fi- ja M2-järjestelmän välillä ei tehdä riittäviä täsmäytystoimenpi-
teitä. Siksi tarkastuksessa ei ole voitu luotettavasti todentaa siirtojen 
täydellisyyttä ja oikeellisuutta. Palkeiden tulisi kehittää järjestelmi-
en välisiä täsmäytystoimenpiteitä Valtiokonttorin määräyksen (VK 
482/03/2010, 7.12.2010) edellyttämällä tavalla.

Aineistotarkastuksen perusteella matkalaskujen käsittelyssä ei ole 
havaittu olennaisia puutteita. Se osoittaa myös prosessin kontrol
lien toimivan tehokkaasti.

Käyttövaltuushallinta

Käyttöoikeuksissa todettiin yksittäisiä puutteita, tarkastus tehtiin 
aineistotarkastuksena. Palkeiden palvelutuotannon henkilöillä ei 
tule olla sellaisia käyttöoikeuksia, jotka koskevat asiakasvirastojen 
vastuulla olevien kriittisten tehtävien hoitoa. Todetut yksittäiset vaa-
ralliset työyhdistelmät poistettiin tarkastuksen kuluessa.

Muutamat Palkeiden asiakasvirastot käyttävät Point-järjestelmäs-
sä käyttöoikeuksien hakemisessa asianohjausmallia, joka perustuu 
toisen henkilön hyväksymiseen. Asianohjausmallin voidaan katsoa 
vähentävän käyttöoikeuksiin liittyviä sisäisen valvonnan riskejä, min-
kä vuoksi suositeltavaa on, että asianohjausmalli otettaisiin käyttöön 
kaikkien virastojen käyttöoikeuspyynnöissä.
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4.4	 Suomen valtion ja EU:n välisten 
varainsiirtojen tarkastus

Suomen ja Euroopan unionin väliset varainsiirrot ovat taloudellisesti 
merkittäviä.  Varainsiirtojen hallinnointiin osallistuvat useimmat 
hallinnonalat ja suuri osa kirjanpitoyksiköistä. Koska EU-varojen 
hallinnoinnilla ja valvonnalla on selkeä yhteys hyvään taloudenhoi-
toon, tarkastusvirasto suorittaa vuosittain EU:lta saatujen varojen 
tarkastusta. Tavoitteena on varmistaa, että EU-varojen hallinnoin-
nissa on noudatettu sekä kansallisia että EU-säädöksiä. 

EU:n maatalouden investointitukien sisäisessä valvonnassa ei 
tullut esiin olennaista huomautettavaa

Kaudella 2024–2025 EU-varainsiirtojen tarkastus kohdistui Suomen 
EU:lta saamaan maatalouden investointitukien rahoitukseen ja tu-
kien kansalliseen rahoitusosuuteen. Ruokavirasto toimii EU-maksa-
javirastona, ja se välittää vuosittain maataloustukia yhteensä noin 2 
miljardia euroa. ELY-keskukset ja kuntien maaseutuelinkeinoviran-
omaiset hallinnoivat tukien myöntämistä ja maksamista. Tarkastus 
kohdistui Etelä-Pohjanmaan, Pohjanmaan ja Etelä-Savon ELY-kes-
kuksiin sekä maksajavirastona toimivaan Ruokavirastoon. 

Tarkastuksen johtopäätös oli, että maatalouden investointitukien 
sisäinen valvonta on asianmukaista. Aineistotarkastuksessa todettiin 
kuitenkin puutteita rahoitettujen hankkeiden päätösvalmistelussa, 
hallinnollisten tarkastusten dokumentoinnissa, valvonnassa, valvon-
tatoimenpiteiden dokumentoinnissa sekä ohjeiden täsmällisyydessä. 

Hankkeiden hallinnoinnin ja ohjeistuksen osalta suositeltiin har-
kittavaksi, miten puutteiden esiintymistä voitaisiin vähentää joko 
ELY-keskuskohtaista valvontaa kehittämällä tai Ruokaviraston toi-
mesta. Ruokavirastoa suositeltiin täsmentämään antamiaan ohjeita 
siten, että niihin merkitään diaarinumero, ohjeen voimassaoloaika 
sekä viittaus säädökseen tai muuhun perusteeseen, jonka nojalla 
ohje on annettu.

Viranomaiset ovat ryhtyneet elpymistukivälineestä 
annettujen suositusten suuntaisiin toimenpiteisiin

Tarkastuskaudella tehtiin myös jälkiseuranta vuonna 2023 julkaistus-
ta Elpymis- ja palautumissuunnitelman toimeenpano -tarkastuksesta 
(14/2023). Jälkiseurannassa selvitettiin, mihin toimiin tarkastus
kertomuksessa annettujen suositusten ja muiden kannanottojen 
takia oli ryhdytty. 
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Valtiovarainministeriö on tunnistanut elpymistukivälineen hallin-
tomallin haasteet ja tarkastellut mahdollisuuksia vähentää suunni-
telman toteuttamiseen liittyvää hallinnollista taakkaa. Valtiovarain-
ministeriössä arvioidaan myös mahdollisuutta laatia selvitys Suomen 
elpymis- ja palautumissuunnitelman tuloksista suunnitelman toi-
meenpanon päätyttyä. Valtiovarainministeriö ja Valtiokonttori ovat 
kiinnittäneet huomiota EU-komissiolle tehtävän raportoinnin oikeel
lisuuden varmistamiseen muun muassa tietojen sähköistä siirtoa 
edistämällä. Toimet ovat tarkastuksen suositusten suuntaisia.

Sosiaali- ja terveysministeriö on vähentänyt tallennusvirheiden 
riskiä hyödyntämällä massatiedonsiirtoja. Ministeriö on myös pyrki-
nyt varmentamaan hankesalkkuraporttien oikeellisuutta valvomal-
la tuensaajille asetettujen tavoitteiden saavuttamista sekä varmis-
tamaan, että hankkeiden valvojat tulkitsevat ohjeita yhtenäisesti. 

Ympäristöministeriön rahoittamista hankkeista suuri osa on joko 
toteutettu tarkastuskertomuksen julkaisun jälkeen tai tullaan toteut
tamaan tarkastuksen jälkiseurannan jälkeen.  Siksi osa ministeri-
ön toimenpiteistä on vasta suunnitteluasteella. Suunnitellut ja jo 
toteutetut toimenpiteet ovat kuitenkin ministeriölle osoitettujen 
suositusten suuntaisia.
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Liite: Miten tarkastettiin

Tarkastuskertomus perustuu Valtiontalouden tarkastusviraston vuoden 2024 tilintarkas-
tuksen havaintoihin. Tarkastusvirasto tarkasti valtion tilinpäätöksen sekä 61 kirjanpito
yksikön ja kolmen rahaston tilinpäätökset. 

Tilintarkastuksessa varmistuttiin siitä, että valtion talousarviota on noudatettu ja että 
tilinpäätökset antavat oikeat ja riittävät tiedot valtion sekä kirjanpitoyksikköjen tuotois-
ta, kuluista ja taloudellisesta asemasta. Talousarvion noudattamisesta sekä tilinpäätöslas-
kelmista ja -liitteistä annettiin tilintarkastuksessa niin sanottua kohtuullista varmuutta 
osoittava lausuma. Kirjanpitoyksikköjen toiminnallisen tehokkuuden tietoja, kirjanpitoa, 
valtuuskirjanpitoa ja tuloksellisuuden laskentatointa on tarkastettu kirjanpitoyksikkökoh-
taisesti siinä laajuudessa, että tarkastuksen perusteella voitiin antaa niin sanottua rajoitet-
tua varmuutta osoittava lausuma. Lisäksi kirjanpitoyksikkökohtaisesti on tarkastuksessa 
voitu painottaa erityisiä kirjanpitoyksikkökohtaisia kohdeasioita.

Tarkastusviraston tilintarkastuksesta raportoitiin kaikille kirjanpitoyksiköille tilintar-
kastuskertomuksella ja tarkastajan vuosiyhteenvedolla. Tarvittaessa annettiin lisäksi väli-
raportteja ja havaintoraportteja tarkastuksen aikana. 

Talousarvion noudattamisen ja valtion taloudenhoidon yhteisten prosessien tarkastuk-
sessa olennaisimmat tarkastuskysymykset tarkastettiin keskitetysti. Tarkastuksista on ra-
portoitu yksityiskohtaisesti luvuissa 4.1. ja 4.3. Keskitetyn tarkastuksen toteuttamisessa 
hyödynnetään laajasti data-analytiikkaa. Tarkastukset kohdistetaan usein kerralla lähes 
kaikkiin kirjanpitoyksiköihin. Yhteisten prosessien tarkastuksessa kontrolleja on testattu 
sekä virastoissa että Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskuksessa Palkeissa. 
Keskitetyissä tarkastuksissa otetaan tarpeen mukaan huomioon virastokohtaisia erityis-
piirteitä.

Talousarvion noudattamisen raportointi perustuu vuoden 2024 tarkastuksesta laadit-
tuun yhteenvetoraporttiin, joka on jaettu kaikille kirjanpitoyksiköille. Yhteisten prosessien 
raportointi perustuu Palkeiden vuoden 2024 vuosiyhteenvetoon.

Luvussa 4.2. esitetyt tarkastushavainnot perustuvat siirtomäärärahojen mitoittamisesta 
laadittuun erilliseen laillisuustarkastuskertomukseen, Siirtomäärärahojen mitoittaminen 
(tarkastuskertomus 2/2025) ja vuoden 2024 tilinpäätöksen tietojen osalta vuoden 2024 
tilintarkastukseen. Vuonna 2020 tarkastusvirasto raportoi talousarvion selkeydestä ja yh-
tenäisyydestä laillisuustarkastuskertomuksessa Talousarvion yhtenäisyys (tarkastusker-
tomus 11/2020), jossa on myös käsitelty talousarvion laadinnassa tapahtuneita muutoksia.

Luvussa 4.4. esitetyt tarkastushavainnot perustuvat EU-varainsiirtojen tarkastuksen 
havaintoihin. Tarkastus oli luonteeltaan laillisuustarkastusta, joka toteutettiin tilintarkastus-
ten yhteydessä. Sen tuloksista raportoitiin Ruokaviraston ja KEHA-keskuksen tilintarkastus
raportoinnin yhteydessä. Tarkastuksen tavoitteena oli varmentaa, 1) onko maksettava ra-
hoitus käytetty valittuja tukityyppejä koskevien normien mukaisesti ja 2) ovatko varojen 
käytön ja maksun perusteena olevat tiedot olleet luotettavia siten, että niiden perusteella 
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on voitu esittää oikeat tiedot EU:lle toimitettavissa maksatuspyynnöissä ja kyseessä olevan 
kirjanpitoyksikön tilinpäätöksessä. Lisäksi tarkastuskaudella tehtiin jälkiseuranta vuonna 
2023 julkaistusta Elpymis- ja palautumissuunnitelman toimeenpano -tarkastuksesta (tar-
kastuskertomus 14/2023). 

Tarkastuksen tarkoitus ja tavoite

Tilintarkastuksella tarkastusvirasto varmentaa valtiontaloutta koskevan tiedon luotetta-
vuutta, käyttökelpoisuutta ja hyvän hallinnon toteutumista. Luotettavat tiedot valtion talou
desta ja taloudellisesta asemasta turvaavat julkisen talouden kestävyyttä. 

Tilintarkastuksen laajojen ja säännöllisten yhteyksien välityksellä tarkastusvirasto edis-
tää hyvän hallinnon periaatteiden toteutumista ja hyvien käytäntöjen jakamista valtion 
taloudenhoidossa, vahvistaa eduskunnan budjetti- ja lainsäädäntövaltaa sekä tukee valtio
neuvoston alaista hallintoa valtion taloudenhoidossa.
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