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Valtiovarainministerio

Lausuntopyyntdnne /VM/2348/00.01.03.00/2015

Kirjanpito- ja tilinpaattstehtavien keskittaminen Palkeisiin

Valtiovarainministerid on pyytanyt valtiontalouden tarkastusvirastolta lausuntoa kirjanpito- ja tilin-
paatostehtavien keskittdmisesta valtion talous- ja henkilstdhallinnon palvelukeskukseen. Tarkastus-
virasto toteaa lausuntonaan seuraavaa.

Tavoitteet ja aikaisemmat lausunnot

Hanke on osa hallitusohjelman tavoitetta, jonka mukaan kirjanpitoyksikdiden kirjanpidon ja tilinpaa-
toksen hoitaminen ja valmistelu siirretddn toimintamenomomenttien osalta kokonaisuudessaan Pal-
keiden lakisaateiseksi tehtavéksi. Talloin Palkeet voisi hallitusohjelman mukaan aidosti optimoida val-
tiolla tarvittavan kirjanpitohenkildston kokonaismaaran, kuten myds osaamisaluekohtaiset méaarat
(asiakasosaaminen, substanssiosaaminen, rutiiniosaaminen, jarjestelméosaaminen jne.) seké Kieku-
tietojarjestelman mahdollisuudet. Saastdpotentiaaliksi hallitusohjelmassa on arvioitu 60 henkilévuot-
ta. Liséksi todetaan, ettd muutos parantaa ja tehostaa valtion menojenkasittelyd myos yksinkertais-
tamalla ja vakioimalla kirjanpidon tilidinteja.

Tarkastusvirasto on aiemmissa valtion taloushallinnon kehittdmiseen liittyvisséa lausunnoissaan (Valti-
on taloushallinnon kokonaisarkkitehtuurin tavoitetila, 1159/00.01/2014 26.10.2015 ja Valtion talous-
hallinnon strategia 2020, 1725/00.01.01/2012 1.4.2014) kasitellyt taloushallinnon kehittamiseen liitty-
vid keskeisid asioita. Naitd ovat edelleen taloushallinnon kehittdminen kokonaisuutena, eri prosessien
uudistaminen toisiaan tukeviksi sekd toimiva ja tehokas sisdinen valvonta.

Taloushallinto on kokonaisuus

Meneillaén oleva hanke kohdistuu menojen osalta kdytdnndssa ostomenoihin, joihin kuuluvat tava-
roiden ja palveluiden hankinnasta seka henkildston palkkauksesta aiheutuvat menot. Vaikka siirto-
menot on padosin jatetty tdman kehittdmishankkeen ulkopuolelle, tarkastusvirasto pitéa edelleen tar-
kednd valtiontalouden prosessien tarkastelua kokonaisuutena seké siirtomenoja koskevien prosessien
ja menettelyjen yhtendistamista ja kehittamistd. Niitd hyvia kaytantoja ja toimivia menettelytapoja,
joita voidaan toteuttaa tamén hankkeen yhteydessa, tulisi levittdd kaikkien menojen ja myds tulojen
kasittelyyn.

Taloushallinnon kehittdmishankkeiden yhteydessé korostuu yhtendisten menettelyjen ja periaatteiden
sijasta usein kirjanpitoyksikdiden ja virastojen erilaisuus. Yhteisia toimintatapoja tukisivat ainakin
budjetoinnin selkeyttdminen ja yksinkertaistaminen, tilidintien ja tilidintirakenteiden selkeys, yksinker-
taisuus ja kohtuullinen seurattavien asioiden maara seké prosessien automatisointi ja lopputuloksen
kannalta tehokkaimpien toimintatapojen jalkauttaminen koko taloushallintoon.

Valtion kirjanpidon ja maksuliikkeen vastuullinen organisaatio

Lausuntopyynndn liitteend olevan luonnoksen mukaan valtion talousarviosta annetusta laista poistet-
taisiin 12 a 8 2 momentti, jonka mukaan kirjanpitoyksikot vastaavat maksuliikkeestdan ja kirjanpidos-
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taan. Muutoksen jélkeen kirjanpitoyksikot eivat siten jatkossa enda vastaisi kirjanpidostaan ja maksu-
liikkeestaan. Edelleen luonnoksen 12 b §:n mukaan palvelukeskuksen tehtévéana on kirjanpitoyksikoi-
den ja valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen kirjanpidon ja maksuliikkeen hoitaminen, tilinpaa-
toksen laatiminen lukuun ottamatta toimintakertomusta ja palkanlaskenta. Sdanndsluonnoksessa ei
kuitenkaan Palvelukeskusta osoiteta mydskaan vastuutahoksi kirjanpidon ja maksuliikkeen osalta.

Lakiluonnoksen perusteella syntyy késitys, etta kirjanpitoyksikdiden kirjanpidon ja maksuliikkeen osal-
ta ei jatkossa olisi lainsdddanndssa osoitettu varsinaista vastuutahoa. Yksiselitteisté on, etté lakiluon-
noksen perusteella kirjanpitoyksikkd ei vastaisi eikd hoitaisi jatkossa valtion kirjanpito- tai maksuliike-
tehtévid lukuun ottamatta niité tehtavid, mitka sille osoitetaan lakiluonnoksen 12 b 8:n 1 momentin
tarkoittamassa Valtionkonttorin maaréayksessa. Palvelukeskukselle osoitettaisiin jatkossa lainsdadan-
nossa tehtéva kirjanpitoyksikdn kirjanpidon ja maksuliikkeen hoitamiseksi. Myds palvelukeskuksen
tehtévan osalta Valtiokonttori antaa tarkemmat maaréykset tehtdvien sisallosta.

Lakiluonnoksen tehtévien perusteella Valtiokonttorilla on jatkossa keskeinen toimivaltuus ja tehtava
osoittaa valtion kirjanpidon ja maksuliikkeen tehtévét eri toimijoille. Nailla toimijoilla itselldén ei olisi
jatkossa toimivaltuuksia kirjanpidon ja maksuliikkeen tehtdviensd maarittdmisessa. Edelleen valtion
talousarviosta annetun lain 24 ¢ §:n nojalla Valtiokonttorilla on toimivaltuus antaa myds muita yksi-
tyiskohtaisempia maarayksia.

Vastuullisen organisaation maarittelylla ja yksiselitteiselld nimeédmisella on keskeinen merkitys toimi-
van sisdisen valvonnan jarjestamisessa. Luonnoksessa esitetty malli tunnistaa organisaatioiden perus-
tehtévat ja toimivaltaisen viranomaisen ndiden tehtéavien yksityiskohtaisemmaksi jakajaksi. Kaytdnnon
tilanteiden osalta on olennaista, etté lainsdaddannossa on kuitenkin selkedsti maaritelty taho, joka vii-
mekéadessé kantaa vastuun valtion kirjanpidon ja maksuliikkeen asianmukaisesta jarjestamisesta. Vas-
tuutahoa koskevat saannokset sisaltyvat mm. osakeyhtidlakiin (6 luku 2 8) ja yhdistyslakiin (6 luku 35
8).

On my®6s syytd huomioida, etta kirjanpitoyksikkéna toimivan viraston johdolla ei liene erityista velvol-
lisuutta huolehtia valtion talousarviosta annetun lain 24 b §:n nojalla kirjanpidon ja maksuliikkeen si-
sdisesta valvonnasta. Edelleen jaa epaselvéksi ilman vastuutahon tarkempaa maéarittelyd, kuka jatkos-
sa vastaisi valtion kirjanpidon ja maksuliikkeen sisédisen valvonnan asianmukaisesta jarjestamisesta ko-
konaisuutena yleensa tai niissa tilanteissa, joissa vain osa kirjanpidon ja maksuliikkeen tehtévista on
siirretty palvelukeskukselle.

Talla perusteella suositellaan, etté jatkovalmistelussa lakiluonnoksessa osoitettaisiin selkeésti valtion
ja kirjanpitoyksikoiden kirjanpidon ja maksuliikkeen vastuullinen organisaatio. Asia edellyttaa harkin-
taa sisdisen valvonnan jarjestdmisen tavoitteista ja mahdollisuuksista. Luonnoksessa esitetyn mallin
perusteella tdma voisi olla jatkossa ainoastaan Valtiokonttori. Tdma tarkoittaisi myos, etta valtion kir-
janpidon ja maksuliikkeen hoitamisen sisdisesta valvonnasta vastaisi jatkossa nykyisen valtion talous-
arviosta annetun lain 24 b §:n nojalla Valtiokonttori.

Toisiaan tukevat prosessit tuovat tuottavuutta

Valtion taloushallinnon hoitamista koskevaksi tavoitteeksi asetettua toiminnan taloudellisuutta ja
tuottavuutta tulee tarkastella koko prosessin ja muutoinkin kokonaisuuden kannalta, vaikka kehitta-
minen kaytanndssa toteutetaan vaiheittain. Edelld mainittujen asioiden ohella keskeinen edellytys
tuottavuushydtyjen saavuttamiselle on palvelukeskuksen ja asiakasviraston prosessien saaminen
saumattomiksi kokonaisuuksiksi, joissa edellinen vaihe sellaisenaan vie seuraavaa vaihetta eteenpain.

Tarkeda olisi saada tydvaiheet sellaisiksi, ettd ne voidaan jarkevasti automatisoida. Niissékin proses-
seissa, joihin siséltyy runsaasti manuaalisia tai muutoin erillisid tydvaiheita, tulisi pyrkia selkedén ete-
nemiseen. Siirrettavia tehtdvia ja niiden vaiheita pohdittaessa ja siirtoa toteutettaessa tulisi 16ytaa
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sellainen toimintatapa, jossa mahdollisimman yksinkertaisilla ja selkeilld toimintatavoilla voidaan to-
teuttaa tehokasta ja hyvaa valtion taloushallintoa.

Tuottavuus edellyttédd tehokasta sisaista valvontaa

Hankkeen yhteydessé on selvitetty kirjanpitoyksikoista palvelukeskukseen siirrettavia tehtavia ja maa-
ritelty siirrettdvia osa-tehtévid. Hankkeen tehtdviin ei ole kuulunut prosessien siséisen valvonnan ta-
voitteiden tai menettelyjen kasittely, eik& tarvittavia kontrolleja tai niiden toteuttamista ole selvitetty
tai maaritelty hankkeen yhteydessa.

Kirjanpito- ja tilinpaatdstehtavien siirtdminen kirjanpitoyksikoista palvelukeskukseen on merkittava
toimintatapaa ja kdytannon menettelyja koskeva muutos. Yhdessa henkildstosiirtojen kanssa se tar-
koittaa merkittdvéd mahdollisuutta kehittda toimintaa ja luoda ammattiosaamiseen perustuvaa ura-
polkua tukipalveluihin. Samalla se kuitenkin edellyttaa valttdmattomasti tehokasta ja suunnitelmallis-
ta sisdista valvontaa ja tahan liittyen sek& osaamista etté toimivia kontrolleja. Palvelukeskuksen hoi-
tamien prosessien tehokkuus voidaan saavuttaa vain silloin, kun siséinen valvonta on asiakasvirastois-
sa ja palvelukeskuksessa jarjestetty asianmukaisena kokonaisuutena ja tietoa siirretdén palvelukes-
kukseen siten, etté kontrolleja voidaan tehokkaasti automatisoida.

Keskitettdessa ja automatisoitaessa taloushallinnon prosesseja on olennaista maaritelld keskeiset si-
sdisen valvonnan periaatteet ja kontrollit ja toisaalta varmistaa se, etté ne toimivat tarkoitetulla taval-
la. Seka keskittdminen ettd automatisointi edellyttavéat koko prosessin kannalta tehokkaimpien kont-
rollien valintaa ja automatisoinnin laajamittaista hyddyntadmista. Kun kontrollit yleisesti jaetaan esta-
viin, havaitseviin ja korjaaviin kontrolleihin, tulisi automatisoinnilla pyrkia hyédyntdmaan kontrollien
ominaisuuksia prosessin alkuvaiheessa. Taloudenhoidon tyéllistavyyden nakdkulmasta automatisoidut
prosessit tulisi rakentaa niin, etta edellisessa vaiheessa tehtyja kontrolleiksi tarkoitettuja toimenpiteita
hyddynnetaan seuraavassa vaiheessa.

Tarkastusvirasto pitdd muutoksen onnistumisen kannalta valttdmattéomana siirrettaviin tehtviin liitty-
vat prosessit kattavaa riskianalyysia ja tahén perustuvaa kontrollien maarittelyd. Kontrollit tulee to-
teuttaa sielld, missa ne voivat tehokkaimmin estéa virheiden syntymisen seké havaita ja korjata synty-
neet virheet.

Tilintarkastusjohtaja Vaino Viherkoski

Tilintarkastuspaallikko Jaakko Eskola
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