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KIRJOITTAJAT

Virpi Ala-aho, HM, JHTT, on Espoon kaupunginreviisori. Hin toimi
ty6- ja elinkeinoministerion asettamassa Tilintarkastajien tutkinnot
ja valvonta -tyéryhmissi Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat

ry:n (JHTT-yhdistyksen) ehdottamana jiseneni. Hin on JHT T-yh-
distyksen hallituksen jisen ja JHT T-lautakunnan varajisen.

Esa Kailiala, KHT, KTM. KHT-tilintarkastaja, joka toimii KPMG
Oy Ab:n palveluksessa ja on yhtion hallituksen jisen. Hin on toiminut
KHT-yhdistyksen hallituksen puheenjohtajana vuosina 2008-2010.
Hinelld on monivuotinen kokemus toimimisesta sekid kotimaisten
pienyhtididen ettd listattujen kansainvilisten yhtididen paidvastuul-
lisena tilintarkastajana.

Lili-Anne Kihn, KTT, on yrityksen laskentatoimen professori Tam-
pereen yliopiston johtamiskorkeakoulussa. Hin on yksi Tilintar-
kastuksen ja arvioinnin maisteriohjelman vastuuprofessoreista seki
talousjohtamisen ja laskentatoimen tutkimusryhmin johtaja. Hinen
tieteellisen toimintansa painopiste on laskentatoimen ja ohjauksen
kysymyksissd. Kihnin tutkimuskohteisiin lukeutuvat seki yritysten
kotimaiset, kansainviliset ja globaalit operaatiot ettd yksityisen ja
julkisen sektorin rajapinnassa toimivat yhtiot.

Marjatta Kimmonen, HM, on valtiontalouden tarkastusviraston
tilintarkastuksen ja laillisuustarkastuksen yksikon piallikkond toimiva
ylijohtaja. Yksikon tehtiviin kuuluvat tilintarkastukset, laillisuustar-
kastukset seki puolue- ja vaalirahoituksen valvonta. Tilintarkastuksella
tarkastusvirasto varmistaa valtion talousarvion noudattamista seki
oikeiden ja riittivien tietojen esittimistd valtion tilinpadtoksessi ja

td valvontaa ja hyvin taloudenhoidon periaatteiden noudattamista.



Laillisuustarkastuksella tarkastusvirasto varmistaa valtion talouden-
hoidon laillisuutta ja asianmukaisuutta. Puolue- ja vaalirahoituksen
valvonnalla varmistetaan puolue- ja vaalirahoituksen avoimuutta.

Anniina Lahti-Kala, YTK, KTM Tampereen yliopiston tilintar-
kastuksen ja arvioinnin maisteriohjelmasta. Lahti-Kala tydskentelee
controllerina kansainvilisessd rakennus- ja urakointialan yrityksessi
Uretek Worldwide Oy:ssa. Ennen nykyistd tehtdviinsi hin on toimi-
nut audit traineena KPMG:ll ja EY:1l4. Lahti-Kala on tyoskennellyt
my6s media- ja viestintialalla.

Ulriika Leponiemi, HM, toimii Tampereen yliopiston johtamiskor-
keakoulussa julkisen talousjohtamisen yliopisto-opettajana. Aikaisem-
min hin on hoitanut kunta- ja aluejohtamisen yliopisto-opettajan
hin on tehnyt johtamiskorkeakoulussa tutkimustyotd asiantunte-
musalueenaan erityisesti kuntien kehittdminen, yksityisen ja julkisen
sektorin yhteistyon muodot, omistajuuden ja operoinnin innovaatiot.

Pasi Leppidnen, KTM, JHTT, KHT, toimii laskentatoimen yliopis-
to-opettajana Tampereen yliopiston johtamiskorkeakoulussa. Hinen
tutkimuskohteitaan ovat kuntien laskentainformaatio ja sen hyvik-
sikiytto, kirjanpito ja tilinpaitoksen tulkinta seki tilintarkastuksen
laatu. Leppinen on toiminut pitkdin kaupungeissa, kunnissa ja kun-
tayhtymissd sekid niiden konserniyhteisdissi tilintarkastajana seki
vastannut tilintarkastusyhteison palvelujen laadusta. Hin on myds
muun muassa kirjanpitolautakunnan kuntajaoston seki JHTT-lau-
takunnan laatujaoston jisen.

Matti Mattila, KTM, JHTT, CISA, CIA on tilintarkastusneuvos
valtiontalouden tarkastusvirastossa. Hin on toiminut pitkiin val-
tiontalouden tarkastusviraston tilintarkastustehtivissi. Lisiksi hin
on toiminut tarkastusviraston tilintarkastuksen kehittimistehtivissi,



viimeksi ISSAI-standardien kiyttd6nottoa tilintarkastuksessa valmis-
telleen tarkastusviraston sisdisen tyoryhmin vetijini.

Alexander Miki-Rahko, KTM, toimii tilintarkastustehtivissi Ernst
& Young Oy:n Helsingin toimistossa. Hin valmistui Tampereen
yliopiston johtamiskorkeakoulusta tilintarkastuksen ja arvioinnin
maisteriohjelmasta syksylld 2013 pddaineenaan yrityksen laskentatoi-
mi. Pro gradu -tutkielmansa hin teki yritysvastuuraporttien ulkoisesta
varmennuksesta.

Salme Nisi, yrityksen laskentatoimen professori (emerita), on toi-
minut laskentatoimen opetus- ja tutkimustehtivissi sekd myos eri
yliopistojen hallintotehtivissd vuosina 1974-2014. Hinen julkaisunsa
kisittelevit seki yritysten etti julkisen sektorin laskentatoimen mene-
telmii ja kehitystrendeji. Hin on myss Tampereen Kauppakamarin
Tilintarkastusvaliokunnan jisen.

Lasse Oulasvirta, HT, KTM, julkisyhteis6jen laskentatoimen profes-
sori Tampereen yliopiston johtamiskorkeakoulussa. Hin on toiminut
apulaisprofessorina ja professorina vuodesta 1997 lihtien Tampe-
reen yliopistossa, jossa hin my®s viitteli vuonna 1996. Oulasvirran
tutkimuksen painopiste on ollut julkissektorin (valtion ja kuntien)
taloussuunnittelussa, rahoituksessa, laskentatoimessa ja tarkastuksessa.

Arto Seppovaara, VI'M, on valtiontalouden tarkastusvirastossa tu-
loksellisuustarkastuspiillikké. Hin on toiminut pitkiin tulokselli-
suustarkastuksessa erilaisissa kehittimis- ja ohjaustehtivissi. Tehtivi-
alueeseen kuuluvat nykyiin mm. tuloksellisuustarkastuksen osaamisen
kehittiminen, tarkastusteemojen ohjaaminen ja tarkastusohjeiden
valmistelu. Tuloksellisuustarkastus kohdistuu valtion varainkiytén
tuloksellisuuteen: onko valtion varoilla saatu tehokkaasti aikaiseksi
sitd, mitd on haluttu.



Jani Wacker, HT, on julkisoikeuden yliopistonlehtori Tampereen
yliopiston johtamiskorkeakoulussa. Hinen tutkimuksensa on kohdis-
tunut julkisen talouden oikeudelliseen siintelyyn Suomessa ja Euroo-
pan unionissa. Viitdskirjassaan Wacker tarkasteli Euroopan unionin
talous- ja rahaliiton vaikutuksia Suomen kansalliseen finanssivaltaan.

Veikko Vahtera, OT'T, VIM on Tampereen yliopiston johtamiskor-
keakoulun yritysjuridiikan professori. Hinen tieteellinen tutkimuksen-
sa keskittyy yritysjuridiikan osa-alueista erityisesti yhtidoikeuteen seki
arvopaperimarkkinoiden sdintelyyn. Hin osallistuu lisiksi akdiivisesti
lausunnonantajana lainvalmisteluhankkeisiin, kuten yhteiso- ja tilin-
tarkastuslainsiddinnon uudistamiseen.

Tapani Vuopala, KTM, KHT, on toiminut Suomen Tilintarkastajat
ry:n (entinen KHT-yhdistys ry) hallituksessa vv. 2006-2014 ja yhdis-
tyksen puheenjohtajana 2012-2014. Hin toimi myds Pohjoismaisen
tilintarkastajaliiton (NRF) puheenjohtajana 2013. Tilintarkastaja-
tutkinnot ja valvonta -tydéryhmin jisenend Vuopala on osallistunut
tilintarkastajajirjestelmin uudistamiseen vv. 2010-2011.
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1.
JOHDANTO

Lili-Anne Kihn, Ulriika Leponiemi, Lasse Oulasvirta,
Veikko Vahtera ja Jani Wacker

Tissi teoksessa kiisitellddn tilintarkastuksen tirkeitd ja ajankohtaisia
kysymyksii, haasteita ja kehittdmistarpeita seki yksityiselld ectd julki-
sella sektorilla. Artikkeleissa jisennetddn erityisesti tilintarkastuksen
uudistumista seki tarkastuksen kansainvilisid standardeja ja niiden
kansallista toteutusta mahdollisimman kattavan ja moniulotteisen ku-
van muodostamiseksi. Seuraavat nelji osa-aluetta otetaan tillsin esille:

¢ tilintarkastuksen uudistuminen,

e tarkastus eri sektoreilla,

* tilintarkastuksen ja raportoinnin tutkimus seki

* kansainviliset standardit ja niiden kansallinen toteutus.

Veikko Vahteran kirjoittamassa artikkelissa tarkastellaan tilintarkastus-
jarjestelmiin suunniteltavia muutoksia tutkintojen ja tilintarkastajien
valvonnan osalta. Artikkelin alussa kiydiin lipi lainvalmisteluprosessin
vaiheita. Seuraavaksi analysoidaan nykyisen tilintarkastusjirjestelmin
sisdltod tilintarkastajakategorioiden ja niiden valvonnan osalta seki
arvioidaan nykyjirjestelmii kriittisesti. Tdmin jilkeen huomio kiinni-
tetdin tilintarkastusjirjestelmin uudistamisen keskeisiin elementteihin
ja arvioidaan ehdotettujen muutosten heikkouksia ja vahvuuksia.
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Kirjoituksen johtopiitskseni puolletaan tilintarkastusjirjestelmin
uudistamista sekd tutkintojen ettd tilintarkastajien valvonnan osalta.

My®s Tapani Vuopalan kirjoittama artikkeli liittyy tilintarkastuk-
sen muutoksiin, erityisesti alan tulevaisuuden nikymiin. Artikkelin
tavoitteena on analysoida tilintarkastuksen tulevaisuuden nikymii
seuraavista nikokulmista: tilintarkastuksen luottamuksen palautta-
minen, tilintarkastuslakiin ehdotetut muutokset ja EU:n tilintarkas-
tusdirektiivin ja -asetuksen mukaisten vaatimusten implementointi
Suomen kansalliseen tilintarkastuslakiin. Artikkelissa lihdetdin liikkeelle
tilintarkastuksen nykytilasta, edetiin sitten tilintarkastuslakiin ehdotet-
tujen muutosten kautta tilintarkastusdirektiivin ja asetuksen implemen-
valaisevat erinomaisesti siti, miten suuressa murroksessa tilintarkastusala
ja tilintarkastusammatti nyt ja tulevaisuudessa todella ovat.

Myés Virpi Ala-Ahon artikkeli "Tilintarkastusjirjestelmiuudistus
JHTT -nikokulmasta kiisittelee tilintarkastuksen uudistumista. Hin
tarkastelee JHT T-tarkastajien aseman muutosta, siirtymisiintoji
vanhasta uuteen julkisyhteisojen tilintarkastajatutkintoon seki tilin-
tarkastajien valvontaa erityisesti siitd nikékulmasta, miten turvataan
laadukas ja julkisyhteisojen erityispiirteet huomioiva tarkastus tule-
vaisuudessakin.

Esa Kailialan ja Pasi Leppisen artikkeleissa siirrytdin tarkastele-
maan tarkastusta eri sektorien perspektiiveistd siten, ettd samalla
tarkastellaan valitun sektorin tarkastuksen nykytilaa, muutosta ja
kehitysnikymii. Esa Kailialan artikkelissa keskitytidin yritysten ti-
lintarkastuksen menestystekijoihin ja haasteisiin Suomen tilintar-
kastusmarkkinoilla. Artikkelin alussa annetaan ajantasainen kuvaus
Suomen tilintarkastusmarkkinoista erityisesti Big 4-yhtididen osalta.
Sen jilkeen pureudutaan tilintarkastuksen menestystekijéihin kiymalli
lipi niitd odotuksia, joita tilintarkastajaan ja tilintarkastusyhteisdihin
kohdistetaan asiakkaiden suunnalta kiytinnon nikokulmaa vahvasti
painottaen. Kirjoituksessa arvioidaan my®s sellaisia tilintarkastusalaan
kohdistuvia haasteita ja muutospaineita, joihin tilintarkastusalan tulee
kyetd vastaamaan.
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Pasi Leppisen artikkelissa valaistaan kunnallisen tilintarkastuksen
nykytilaa, muutosta ja kehitysnikymii. Tavoitteena on kuvata kuntien
ja kuntayhtymien tilintarkastuksen sisiltod seki tilintarkastukseen
liiteyvid kehityssuuntia nykyisen kuntalain mukaisen tarkastusjir-
jestelmin aikana. Artikkelinsa alussa Leppinen kisittelee kunnan
tilintarkastajan tehtivit, ja etenee sitten hallinnon tarkastukseen,
kirjanpidon ja tilinpdidtoksen tarkastukseen, valtionosuuksien tar-
kastukseen, sekd sisdisen valvonnan ja konsernivalvonnan tarkastuk-
seen. T4miin jilkeen hin ottaa esille tilintarkastajan toimikauteen ja
resursseihin, tilintarkastajan raportointiin, kuntien organisointiin ja
kirjoittaja esittdd kuntien tilintarkastuksen kehitystrendit kiteytetysti.

Salme Nisin ja Alexander Miki-Rahkon artikkelit heijastavat
viimeisinti tilintarkastustutkimusta. Salme Nisin artikkeli syviluotaa
tutkimuksellisia nikokulmia tilintarkastajan lakisiiteiseen ja vapaach-
toiseen vaihtoon. Artikkelin tavoitteena on selvittdi, miten suomalai-
set tilintarkastajat ja tilintarkastusasiakkaat suhtautuvat rotaatioon ja
millaisia nikokohtia he liittivit pakolliseen rotaatioon tai yleensikin
tilintarkastajien pysyvyyteen tai kiertoon. Asiaa analysoidaan seki
aiempien tieteellisten artikkelien etti tehtyjen teemahaastattelujen
keita vastauksia tilintarkastajan rotaatiota koskeviin kysymyksiin ole
olemassakaan.

Alexander Miki-Rahkon artikkelissa pyritiin muodostamaan
kokonaiskuva yritysvastuuraporttien ulkoisesta varmennuksesta. Siini
kisitellddn seuraavia kysymyksid: millaista toimintaa yritysvastuura-
porttien ulkoinen varmentaminen on, miti varmennusammattilaisten
yritysvastuuinformaatiosta antamat varmennusraportit kertovat, missi
laajuudessa suuret suomalaiset yritykset ovat yritysvastuuinformaatio-
taan varmentaneet, seki ketkd niitd varmennuksia ovat suorittaneet?
Tutkimus pyrkii myos tuottamaan vilineitd, joiden avulla voidaan
arvioida seki yritysvastuuraportointia ettd siitd annettuja varmen-
nusraportteja.
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Teoksen kolme seuraavaa artikkelia keskittyvit kansainvilisten
standardien ja finanssipolitiikan valvontaan seki niiden kansalliseen
toteutukseen. Marjatta Kimmonen, Matti Mattila ja Arto Seppovaara
kirjoittavat aiheesta ISSAl-standardit valtion tarkastusviraston tydssi.
He tarkastelevat sitd, miten ISSAI-standardit ovat Suomessa vaikutta-
neet valtiontalouden tarkastusviraston omaan ohjeistukseen ja toimin-
taan, eli missi suhteessa niilld on ollut merkitysti ja missid mairin ne
mahdollisesti ovat edelleen ajankohtaisia. Lasse Oulasvirran artikkeli
Euroopassa ja sitd, miten nimi paineet vaikuttavat julkisen sektorin
kirjanpidon ja tilinpiitsksen esittimisen periaatteisiin Suomessa.

Anniina Lahti-Kala keskittyy omassa artikkelissaan listayrityksissi
sovellettavaan IFRS 8 -standardiin. Tutkimuksen tavoitteena on lisiti
ymmirrysti [FRS 8-standardin ongelmista tilintarkastuksen nikokul-
masta. Lahti-Kalan tutkimus esittdd seuraavia tutkimuskysymyksii,
ja my®s vastaa niihin: Mitkd ovat IFRS 8 -standardin olennaiset
ongelmat? Miten IFRS 8 -standardin olennaiset ongelmat liittyvit
tilintarkastukseen? Mitka IFRS 8 -standardin olennaisista ongelmista
ovat tilintarkastuksessa kriittisid? Aihetta tutkitaan seki teoreettisesti
ettd tilintarkastajilta kerittyi haastatteluaineistoa analysoimalla. Tut-
ongelmat tietimisen ongelmiin ja midrittimisen ongelmiin.

Edelld kuvatut artikkelit pohjautuvat suurelta osin toukokuussa
2013 Tampere-talolla jirjestetyssi Tilintarkastuksen ja arvioinnin
symposiumissa pidettyihin esitelmiin ja keskusteluihin. Teosta on
sittemmin tiydennetty Tampereen yliopiston tutkijoiden uusim-
milla juuri ndihin samoihin aiheisiin pureutuvilla artikkeleilla. Seki
tilintarkastussymposium 2013 ettd timi kirja on toteutettu yliopis-
tovien ja kiytinnon asiantuntijoiden kiinteissi yhteistydssi mahdol-
lisimman kattavan, moniulotteisen ja ajankohtaisen kokonaiskuvan
muodostamiseksi. T4mi on osoitus siitd, ettd tilintarkastusala ja sen
kehittyminen tarvitsee jatkuvaa vuoropuhelua akateemisen yhteisén
ja kidytinnon toimijoiden vililld. Vain niin tilintarkastusala pystyy
vastaamaan niihin jatkuvasti muuttuviin haasteisiin, joita tilintarkas-
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tukseen kohdistuu. Lausumme parhaimmat kiitokset miellyttivisti
yhteistyosti kaikille kirjoittajille ja refereeni toimineille henkilsille.

Verba volant, littera scripta manet. Sanat lentivit, kirjoitettu teksti
pysyy-
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TILINTARKASTUKSEN UUDISTUMINEN






2.
TILINTARKASTAJATUTKINTOJEN JA
TILINTARKASTAJIEN VALVONNAN UUDISTAMINEN

Veikko Vahtera

Johdanto

Suomen nykyinen tilintarkastusjirjestelmi on syntynyt pitkilli aika-
vililld. Se on rakentunut erilaisten tilintarkastuskohteiden ja eri tilin-
tarkastajakategorioiden tarpeiden varaan ilman, etti kokonaisuutta eri
tilintarkastajien tutkintojen ja valvonnan osalta olisi tarkasteltu koko
jarjestelmin tasolla. Tilintarkastajat on jaettu kolmeen eri luokkaan:
yksityisten yhteisojen ja siitioiden HTM- ja KHT-tilintarkastajiin
seki julkisen hallinnon ja talouden JHT T-tilintarkastajiin." Kunkin
tilintarkastuskategorian tutkintorakenne ja osaamisedellytykset on
rakennettu ensisijassa niiden primiireji tarkastuskohteita silmilld
pitden. Tilintarkastajajirjestelmin uusimista selvittinyt professori
Edward Andersson katsoikin, ettd organisatorisesti nykyinen kolmen
tilintarkastajakategorian jirjestelmi pitii sisallddn paallekkaisyyksid

1. HE254/2014 s. 12 on todettu eri tilintarkastuskategorioiden lukumaérét. HTM-ti-
lintarkastajia oli 627, KHT-tilintarkastajia 771 ja JHT T-tilintarkastajia 229 vuoden
2015 alussa.
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ja tehottomia ratkaisuja, joihin ei olisi paidytty, jos jirjestelmii olisi
kehitetty yhteni kokonaisuutena.?

My®s tilintarkastajien valvontaa ja tilintarkastuksen yleistd oh-
jausta harjoittaa monta eri toimijaa. HTM-tilintarkastajia valvovat
paikallisten kauppakamarien tilintarkastusvaliokunnat ja KHT-tilintar-
kastajia keskuskauppakamarin tilintarkastuslautakunta. Lisiksi valtion
tilintarkastuslautakunta toimii niiden tilintarkastajakategorioiden
ylimpiini valvontaelimeni, ja se vastaa yksityisen tilintarkastuksen ylei-
sestd ohjauksesta, kehittimisestd ja valvonnasta. Vastaavasti JHT T-ti-
lintarkastajien valvonta on keskitetty JHT T-lautakunnalle, joka vastaa
my®&s yleisesti julkisen sektorin tilintarkastuksen kehittimisesti.?

Tilintarkastus itsessddn pitii sisillddn varsin samanlaisia piirteitd
riippumatta siitd, onko kyseessi yksityisten yhteisgjen tai sddtididen
tarkastaminen vai valtion, kuntien tai seurakuntien hallinnon ja ta-
louden tarkastus: Tilintarkastajan tulee tilintarkastuslain 11.1:n perus-
teella tarkastaa tilinpiitds ja varmistaa sen oikeellisuus seki suorittaa
hallinnon tarkastus.* Tarkastuskohteet ovat kuitenkin luonteeltaan ja
taustasiintelyltiin erilaisia, miki luo kullekin tarkastuskohteelle omat
erityispiirteensi. Tami luonnollisesti heijastuu my®s tilintarkastukseen
ja tilintarkastajalta edellytettiviin osaamiseen. Lisiksi tilintarkasta-
jien tehtivien laajuus on erilainen yksityiselld ja julkisella sektorilla.
Esimerkiksi kuntatarkastuksessa tilintarkastajan tehtiviin sisiltyy
valtionosuuksien ja sisdisen valvonnan jirjestimiseen liittyvii erityisid
tarkastustehtivid, jotka luovat tarvetta sektorikohtaisille tulkinnoille
ja ylipaitinsi tarpeen erityiselle julkisen tarkastuksen tutkinnolle.

Tilintarkastuksen perustehtivin samankaltaisuuden lisiksi jul-
kisella sektorilla konserniajattelu seki erityisesti osakeyhtididen lu-
kumiiri ja merkitys on kasvanut viimeisind vuosina, miki on ollut

TEM 1/2010 s. 19.

Julkisen hallinnon ja talouden tilintarkastajista annetun lain 13 §:n mukaan
JHTT-lautakunnan tehtdviin kuuluu mm. tehdi aloitteita ja esityksid julkishal-
linnon ja -talouden tilintarkastuksen kehittamiseksi.

4.  Tilintarkastus voidaan jakaa a) tilikauden kirjanpidon, b) tilinpdétoksen ja toi-
mintakertomuksen sekd c¢) hallinnon tarkastukseen. Kuitenkin varsinaisessa
tarkastustyGssd ndmad seikat eivit ole toinen toisistaan erillisid tarkastuskohteita.
Ks. Horsmanheimo — Kaisanlahti — Steiner s. 75.

hadiag
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omiaan lihentimiin yksityisen ja julkisen sektorin tilintarkastusta
toinen toisiinsa. T4mi trendi tullee jatkumaan, ja esimerkiksi kuntalain
muutos, jossa asetettiin kunnille lihtokohtaisesti yhtidittimisvelvolli-
suus kilpailullisilla markkinoilla olevista toiminnoista, tulee lisidmiin
julkisen sektorin omistamien osakeyhtividen lukumarid.’
Tilintarkastuksen yhteisten nimittdjien perusteella on haluttu
aidosti ryhtyi tarkastelemaan tilintarkastusta, tilintarkastustutkin-
toja ja tilintarkastajien valvontaa yhteni kokonaisuutena tavoitteena
tilintarkastustutkintojen ja tilintarkastajien valvonnan jonkinasteinen
yhteniistiminen ja tarpeettomien piillekkiisyyksien poistaminen.
Tilintarkastusjirjestelmin yhteniistimisen ensimmiinen askel oli
professori Anderssonille annettu selvitystehtivi, jossa selvitysmichen
tuli ottaa kantaa mahdollisuuksiin yhteniistii seki tilintarkastajaka-
tegorioita etti tilintarkastajien valvontaa. Anderssonin selvitysraportti
valmistui vuonna 2010. Tdmin jilkeen, vuoden 2011 tammikuussa,
asetettiin asiaa valmistelemaan tilintarkastajien tutkinnot ja valvonta
-tydryhmi, jossa oli laaja edustus tilintarkastuksen kannalta keskeisistd
intressitahoista. Samanaikaisesti annettiin OTT Pekka Timoselle eril-
linen selvitystehtivi tilintarkastuksen valvonnan jirjestimisestd. Tdmai
selvitysraportti valmistui nopealla aikataululla jo huhtikuussa 2011.
Tyéryhmin mietinté valmistui vuoden 2012 lopussa, ja se piti
sisilldin ehdotuksen tilintarkastustutkinnoista, valvonnasta ja muutok-
senhausta.® Mietinnosti jirjestettiin keviilld 2013 laaja lausuntokier-
ros. Hallituksen esitysluonnos tilintarkastusjirjestelmin uudistamiseksi
valmistui kesilld 2014. Sen pohjalta on lausuntokierroksen jilkeen
laadittu hallituksen esitys 254/2014, joka annettiin eduskunnan ki-
sittelyyn marraskuussa 2014. Tarkoituksena on, ettd uusittu tilintar-
kastuslainsdiddints tulisi voimaan vuoden 2016 alusta.”

5. Kuntalain 2a §:n mukaan kunnan hoitaessa 2 §:ssd tarkoitettua tehtivéa kilpai-
lutilanteessa markkinoilla sen on annettava tehtdvé osakeyhtion, osuuskunnan,
yhdistyksen tai sddtion hoidettavaksi. Ks. HE 32/2013, joka koskee kuntalain
muutosta liittyen kunnan velvollisuuteen yhtidittdd toiminta kunnan hoitaessa
tehtdvad kilpailutilanteessa markkinoill

6.  Tyoryhmin mietintd ei ollut yksimielinen vaan se piti siséllddn kolme eridvad
mielipidettd sekd yhden lausuman. Ks. TEM 48/2012 s. 123-133.

7.  TEM tiedote 20.11.2014.
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Tissi artikkelissa tarkastellaan tilintarkastusjirjestelmin ja ti-
lintarkastajien valvonnan yhteniistimisti seki siitdi mahdollisesti
aiheutuvia hydtyjd ja haittoja. Tarkoitus on kisitelld erilaisia lainsii-
dinndllisid vaihtoehtoja ja niisti esitettyji nikemyksii. Tarkastelu on
erityisen perusteltua sen johdosta, etti nyt vireillid olevan uudistuksen
lipivieminen on toteutettavissa onnistuneesti vain tiiviilld yhteistyolld
keskeisten sidosryhmien kanssa.

Nykyisen tilintarkastusjirjestelman luonne

Tilintarkastuskategoriat

Nykyisistd tilintarkastuskategorioista HTM-tilintarkastajat eli kauppa-
kamarin hyviksymiit tilintarkastajat sekid KHT-tilintarkastajat eli kes-
kuskauppakamarin hyviksymiit tilintarkastajat suorittavat yhteissjen ja
sddtividen tilintarkastusta.® HTM-tilintarkastajat ja KHT-tilintarkas-
tajat ovat jossain madrin rinnakkaisia tilintarkastajatutkintoja, vaikka
tiettyjd vaativia tilintarkastustehtivid voivatkin suorittaa yksin ainoas-
taan KHT-tilintarkastajat.” HTM-tilintarkastajat voivat kuitenkin
toimia niissi vaativissa tilintarkastustehtivissa KHT-tilintarkastajien
rinnalla. Sekid HTM- ettd KHT-tilintarkastajien tilintarkastajatutkin-
non jirjestdd tilintarkastuslain 32 §:n mukaan keskuskauppakamarin
tilintarkastuslautakunta. Se, ettd sditididen ja yhteisojen tilintarkas-
tuksessa on kaksi osin rinnakkaista ja vaihtoehtoista tilintarkastaja-
kategoriaa, on johtanut siihen, etti KHT-tutkinnon on suorittanut
myos merkittidvi osa sellaisista tilintarkastajista, jotka eivit tarkasta
KHT-tutkintoa edellyttivid yhteisoji tai sdtioiti.

8. Ks. hyviksymisen edellytyksistd esimerkiksi Horsmanheimo — Kaisanlahti —
Steiner s. 222-231.

9.  Tilintarkastuslain 5 §:n mukaan vihintddn yhden yhtiomiesten, yhtiokokouksen
tai vastaavan toimielimen valitseman tilintarkastajan on oltava KHT-tilintarkastaja
tai KHT-yhteiso, jos kyse on julkisen kaupankdynnin kohteena olevasta yhteisostd
tai jos yhteisossi tai sddtiossd padttyneelld tilikaudella tiyttyy vahintddn kaksi
seuraavista edellytyksistd: 1) taseen loppusumma ylittdd 25 000 000 euroa; 2)
litkevaihto tai sitd vastaava tuotto ylittdd 50 000 000 euroa; taikka 3) yhteison
tai sddtion palveluksessa on keskimédrin yli 300 henkilda.
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Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta valtiolla, kunnissa
ja seurakunnissa huolehtivat JHT T-tilintarkastajat eli julkishallinnon
ja -talouden tilintarkastajat. JHT T-tilintarkastajien tutkinnon jirjestii
JHT T-lautakunta.

JHT T-tilintarkastajien seki HTM- ja KHT-tilintarkastajien tar-
kastuskohteiden rajat eivit ole kuitenkaan yksiselitteiset. Kuntakonser-
neissa sidtioiden ja yhteisojen tarkastajina voivat toimia lihtokohtaises-
ti kaikki kolme tilintarkastuskategoriaa.'® Siten yhteissjen ja sditididen
tarkastaminen ei rajoitu ainoastaan HTM- ja KHT-tilintarkastajien
suorittamaan tarkastukseen vaan myds JHT T-tilintarkastajat voivat
toimia kuntakonserneissa yhteisojen ja siitividen tilintarkastajana.
On kuitenkin huomattava, ettdi JHT T-tarkastajien tarkastusoikeus
perustuu tilintarkastuslain siirtymisidinnokseen, jonka mukainen
siirtymaaika pddttyy viimeistdin 31.12.2016 pddttyviin tilikausiin.!

Tilintarkastajien valvonta nykyisin

Tilintarkastajien valvonta voidaan jakaa:'? a) tilintarkastajien am-
mattitaidon ja hyviksymisen edellytysten valvontaan, b) ennakkoon
tdistapaukselliseen tutkinnalliseen valvontaan, jossa on kysymys ns.
kurinpidollisesta valvonnasta. Nykyiselldéin valvonta-asiat jakaantuvat

10. Kuitenkin TTL 5 §:ssd tarkoitetuissa yhteisoissé ja sdétidissd on oltava aina
vihintdan yksi KHT-tilintarkastaja ja JHTT-tilintarkastajien tarkastusoikeus
rajautuu tilintarkastuslain 57 §:n siirtymédsaédnnoksen mukaisesti.

11. Tilintarkastuslain 57.4 §:n mukaan voidaan sellaisessa yhteisossd tai sdétiossa,
jossa kunnalla tai kuntayhtymalld on méérdysvalta, tilintarkastajaksi valita vii-
meistddn 31 pdivind joulukuuta 2016 péattyville tilikaudelle HTM-tilintarkas-
tajan sijasta JHTT-tilintarkastaja. JHT T-tilintarkastaja voidaan kuitenkin valita
1 pdivdnd tammikuuta 2013 tai sen jélkeen pédttyville tilikaudelle edelld tdssa
momentissa tarkoitetussa yhteisdssé, joka on osakeyhtio taikka avoin yhtio tai
kommandiittiyhtio, jonka kaikki vastuunalaiset yhtiomiehet ovat osakeyhtigitd tai
sellaisia avoimia yhtioitéd tai kommandiittiyhtidité, joiden kaikki vastuunalaiset
yhtidmiehet ovat osakeyhtifitd, vain, jos enintdén yksi seuraavista rajoista ylittyy
sekd tarkastettavalla ettd sitd edelténeelld tilikaudella: 1) taseen loppusumma on
4 400 000 euroa; 2) liikevaihto tai sitd vastaava tuotto on 8 800 000 euroa; 3)
yhteison palveluksessa on keskimédérin 50 henkilda.

12. Ks. TEM 48/2012s. s. 21.
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eri tilintarkastajakategorioiden mukaisesti eri instansseihin. HTM-ti-
lintarkastajien ja HTM-yhteis6jen valvonnasta ja laaduntarkastuksesta
huolehtivat alueellisten kauppakamarien tilintarkastusvaliokunnat (T1-
VA, kaikkiaan 14 kpl), joka jo itsessiin muodostaa varsin hajautetun
valvontajirjestelmin. Kauppakamareita itsessidn on 19 kappaletta,
mutta kauppakamarilain 2 §:n mukaan Keskuskauppakamari voi
kauppakamareita kuultuaan piittii, ettd kahdella tai useammalla
kauppakamarilla on yhteinen tilintarkastusvaliokunta. Tdma mahdol-
listaisi resurssien keskittimisen, jos valvonta-asioita on yksittiisessd
kauppakamarissa vihin."”> Mahdollisuutta on kiytetty suhteellisen
vihin ja valtaosalla kauppakamareista onkin oma tilintarkastusva-
liokuntansa.

KHT-tilintarkastajien ja KHT-yhteisojen osalta valvonta on keski-
tetty keskuskauppakamarin tilintarkastuslautakunnalle (TILA). Lisiksi
Valtion tilintarkastuslautakunta (VALA) toimii lihinni valvonnan
muutoksenhakuelimeni. Kiytinnossi siis se, onko tilintarkastaja
HTM- vai KHT-tilintarkastaja ratkaisee sen, kisitteleeks valvon-
ta-asian TIVA vai TILA eiki esimerkiksi silld, millainen tarkastuksen
kohteena oleva yritys tai itse valvonta-asia on, ole merkitysti valvonnan
toteuttamisorganisaation valinnassa.

Valtiovarainministerion yhteydessi on julkishallinnon ja -ta-
louden tilintarkastuslautakunta eli JHTT-lautakunta, jonka tehtiviin
julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajista annetun lain mukaan
kuuluu huolehtia muun muassa julkishallinnon tilintarkastajien ja
tilintarkastusyhteissjen tilintarkastuksen yleisesti ohjauksesta ja val-
vonnasta. Kun JHT T-tarkastajat voivat toimia myds kuntakonsernien
yhtididen ja siitididen tarkastajana, seuraa tilintarkastajakategorian
mukaisesta valvontajirjestelmisti se, ettd ndissd yhteisdissi ja sidtioissi
suoritettava tilintarkastuksen ja tilintarkastajien valvonta toteutetaan
JHTT-lautakunnassa eiki tilintarkastuslain mukaisessa valvontaeli-
messi eli keskuskappakamarin tilintarkastuslautakunnassa tai kaup-
pakamarin tilintarkastusvaliokunnassa.!'*

13. Ks. Horsmanheimo — Kaisanlahti — Steiner s. 288-289.
14. Horsmanheimo — Kaisanlahti — Steiner s. 59.
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Nykyjirjestelmisti tehtivit johtopiitokset

Nykyinen tilintarkastusjirjestelma pitii sisilliin monin kohdin pail-
lekkiisyyksii. Nykyiset tilintarkastajakategoriat ovat ennemminkin
rinnakkaisia kuin toisiaan tiydentivii. Esimerkiksi HTM- ja KHT-ti-
lintarkastuskategoriat seki niiden taustarakenteet ovat piillekkiisii,
ja niiden erot eivit ole kaikkinensa kovinkaan merkittivia.”> Lisiksi
kuntien yhteis6jen tarkastajina voivat toimia kaikki tilintarkastuskate-
goriat, kun JHT T-tarkastajalla on oikeus tarkastaa kuntakonsernin yh-
teisojd ja sidtioitd. Toisaalta JHT T-tarkastajalla ei ole oikeutta tarkastaa
pienintikdin yksityisesti omistettua yhtiotd tai sidtiotd.' Tama johtaa
sithen, ettd samoja asioita varten on olemassa joka tilintarkastuskate-
goriassa omat prosessinsa. Tétd ei voi pitii tilintarkastusjirjestelmin
kokonaisuuden kannalta mielekkiini lopputulemana.

Lisiksi tilintarkastusta koskevaa valvonta-asiaa voidaan kisitelld
ensimmaiseni asteena kauppakamarien tilintarkastusvaliokunnissa,
keskuskauppakamarin tilintarkastuslautakunnassa tai JHT T-lautakun-
nassa. Kun valvonta-asioiden lukumiiri on Suomessa kokonaisuutena
arvioiden vihiinen, johtaa niiden hajautuminen useammalle valvojalle
sithen, etti ratkaisukiytintd johtaa samankaltaisissa asioissa helposti
epdyhteniisiin lopputuloksiin ja pahimmillaan yhdenvertaisen kohte-
lun vaarantumiseen. Valvontaorganisaatioihin, erityisesti kauppakama-
juttumassaa osaamisen ja yhteniisen kiytinnén synnyttimiseksi.!”

Voidaan my®ds kysyid, miten tarkoituksenmukaista on se, etti
kuntayhtioiti koskeva tilintarkastuksen valvonta-asia voi paityd mi-
hin tahansa kolmeen eri valvontaorgaaniin sen perusteella, millaiset
“kirjaimet” yhtion tilintarkastajalla on. Monilla JHT T-tilintarkastajilla
on kiytinndssi myds yksityisten yhteisdjen ja sddtididen tarkasta-
miseen oikeuttava HTM- tai KHT-tutkinto, jolloin he ovat kahden

15. Ks. kriteerien vélisisté eroista tilintarkastuslain 30-32 §:n sddnnokset.

16. Tama on johtanut siihen, ettd merkittavalla osalla JHT T-tarkastajia on suoritettuna
myds joko KHT- tai HTM-tilintarkastajatutkinto.

17. Juttumaéirien vahdisyys tarkoittaa muun muassa sité, ettd osa asioita valmistel-
laan osa-aikaisten ja sivutoimisten esittelijéiden ja sihteerien toimesta. Ks. TEM
48/2012 s. 48.
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eri tilintarkastajakategorian valvonnan piirissi.'"® Tdmi saattaa joh-
taa ristiriitaisiin lopputulemiin. Lisdksi yksittdinen kurinpidollinen
valvonta-asiakokonaisuus saattaa myds pitdd pahimmillaan sisilldin
kaikkiin kolmeen eri tilintarkastuskategoriaan kohdistuvia asioita®,
minki seurauksena tillaisen valvonta-asian hajauttaminen kolmeen
eri valvontainstanssiin ei ole tarkoituksenmukaista valvonta-asian
ratkaisemisen taustalla tehtivin kokonaisarvion kannalta.?

Tilintarkastajatutkintojen ja niiden valvontajirjestelmien eril-
lisyydessd on myds omat hyvit puolensa erityisesti julkishallinnon
ja yksityissektorin tilintarkastuksen eriyttimisen osalta. Kun niiden
tilintarkastus on luonteeltaan ja sisillltiin jossain méirin toisistaan
poikkeavaa, voidaan tilintarkastuskategorioiden ja niiden valvonnan
eriyttdmiselld huolehtia kummakin alan erityispiirteiden tunnista-
misesta sekd tutkinnoissa ettd kunkin tilintarkastuskategorian val-
vontaelimissd. Tillainen rakenteeltaan hajautunut ja piillekkiinen
tilintarkastusjirjestelmi on kuitenkin toiminnallisesti epitarkoituk-
senmukainen eiki sen kustannustehokkuuskaan ole kovin korkea sen
hajauttaessa rajalliset resurssit moneen eri instanssiin, kun huomioi-
daan tilintarkastuksen perustehtivin samankaltaisuus.

Nykyisti tilintarkastusjirjestelmid on myés peilattava suhteessa
Suomen tilintarkastusmarkkinoiden suhteellisen pieneen kokoon ja
tilintarkastajien lukumiiriin. Niiden tekijoiden perusteella voidaan-
kin Suomeen puoltaa lihtokohdiltaan suhteellisen yksinkertaista ja
suoralinjaista tilintarkastusjirjestelmai. Mikili tilintarkastusmarkki-
noiden koko olisi nykyistd merkittivisti suurempi, voisi hajautuneen
jarjestelmin edut lisddntyd ilman, ettd sen ylldpitdimisen kustannukset
nousisivat esimerkiksi toimialalle tarpeettoman korkeiksi. Kaikkinensa
lienee syytid yhtyd Anderssonin raportissaan tekemiin johtopaitok-

18. HE 254/2014 s. 12 on todettu, ettd JHTT-tilintarkastajia on ollut vuoden 2014
alussa yhteensa 229, joista 80 oli my®s tilintarkastuslain tarkoittama auktorisointi.

19. Ndin on silloin, kun kyseessé on useamman eri tilintarkastuskategoriaan kuuluvan
tilintarkastajan suorittama tarkastustehtéva. Esimerkiksi toinen tarkastaja saattaa
olla JHTT- ja HTM-tilintarkastaja ja toinen KHT-tilintarkastaja.

20. TEM 48/2012 s. 48-49.
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seen, jonka mukaan organisatoriset, taloudelliset ja muut asialliset
syyt puoltavat nykyisen irrationaalisen jirjestelmin muuttamista.”!

Tilintarkastusjarjestelman uudistamisen
keskeiset elementit

Tutkintojen yhteniistiminen

Uuden tilintarkastusjirjestelmin ytimen muodostaa kaikille tilintar-
kastajille yhteinen tilintarkastustutkinto eli hyviksytyn tilintarkastajan
HT-tutkinto.”* Yhden yhteisen perustutkinnon kiyttéénoton on ar-
vioitu johtavan tilintarkastajien kapasiteetin tehokkaaseen kiyttoon.*
Yleisesti voi arvioida, etti ehdotettavaan jirjestelmiin suhtaudutaan
sidosryhmien osalta yllittavinkin myé6nteisesti eikd ehdotuksesta
radikaalisti poikkeavia nikemyksid juuri ole. Lihinni lausunnoissa
nikyy tiettyjen tahojen luonnollinen pyrkimys edistid omaa etuaan
uudistuksessa, jolla toki on jatkossa huomattava merkitys suomalaiseen
tilintarkastusjirjestelmiin.

HT-tutkinnon suorittamisen jilkeen tilintarkastajan olisi mahdol-
lista suorittaa erikoistumistutkinto tai -tutkinnot, joita ovat JHT- seki
KHT-tilintarkastajan tutkinnot. Niistd uusi JHT-tutkinto kohdistuisi
julkishallinnon ja -talouden tarkastuksiin ja KHT-tutkinto yksityi-
sen sektorin vaativiin tilintarkastuksiin. Yleisesti arvioiden tulevan
tilintarkastusjirjestelmin uutta peruslinjaa, jossa on yksi yhteinen
perustutkinto ja sen jilkeen kaksi erikoistumistutkintoa on kannatettu
laajasti.”* Nykyiset HTM- ja KHT-tilintarkastajat siirtyisivit suoraan
uuden jirjestelmin mukaisiksi HT- ja KHT-tilintarkastajiksi.

21. TEM2010s. 13.

22. Ks. sen pédpiirteistd HE 254/2014 s. 37-39 ja 62—-64

23. TEM 2010 s. 24.

24. Ks. Lausunnot s. 5-7. Poikkeuksena yleislinjasta voidaan pitdd KHT-yhdistyksen
jakolmen ns. big four-ketjun ndkemystd, joiden mukaan erillistd julkisen sekto-
rin erikoistumistutkintoa ei tarvittaisi tai ettei erikoistumistutkintoja tarvittaisi
lainkaan. Ajatus ei liene ainakaan nykyiselldén realistinen ottaen huomioon
julkisen sektorin tarkastuksen erityisluonteen.
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Se, ettd JHT-tutkinto toimii erikoistumistutkintona, jonka poh-
jalla on HT-tutkinto antaa my®s julkissektorin tarkastukseen keskitty-
neelle tilintarkastajalle yleisen oikeuden tarkastaa yksityisen sektorin
sddtiditd ja yhteisojd nykyisia HTM-tilintarkastajia vastaavalla tavalla.
Timi lisid julkissektorin tilintarkastajien tarkastusmahdollisuuksia ja
niin parantaa tilintarkastusresurssien yleisti saatavuutta.”> Muutos voi
olla my$s omiaan kohentamaan julkissektorin tilintarkastuksen yleisti
arvostusta. Nykyisilld JHT T-tilintarkastajilla olisi mahdollisuus siirtyi
uuteen JHT-tarkastajakategoriaan todennikéisesti erillisen siirtymi-
kokeen kautta.? Kun JHT-tilintarkastajilla olisi jatkossa aina pohjalla
hyviksytyn tilintarkastajan HT-tutkinto, poistuisi my6s padsidntoi-
sesti tarve toisen erikoistumistutkinnon suorittamiseen. Tdmi tarve
olisi jatkossa olemassa lihinni silloin, kun JHT-tilintarkastajalla on
tarkastettavanaan sellaisia yhteisojd tai sddtiditd, jotka nimenomaisesti
edellyteavic KHT-tilintarkastajatutkintoa.

Tilintarkastustutkintojen uudistamisen ohella on tarkoitus pois-
taa nykyiset kolme erillistd tilintarkastusyhteisskategoriaa ja siirtyi
ainoastaan yhteen tilintarkastusyhteisokategoriaan. Muutos selkiyt-
tinee jirjestelmai, ja sitd on pidetty yleisesti ottaen kannatettavana.”
Patentti- ja rekisterihallituksen yhteyteen muodostettava tilintarkas-
tusvalvonta vastaisi jatkossa tilintarkastuksen yleisesti ohjauksesta
sekd kehittimisesti.

25. TEM 48/2012s. 58.

26. Siirtyminen voidaan toteuttaa joko niin, ettd nykyiset JHT T-tilintarkastajat
siirtyvit suoraan JHT-tutkintoon tai vaihtoehtoisesti siirtymisen edellytyksené
olisi erillisen siirtymikokeen suorittaminen. Yhtéddlta valtaosalla JHTT-tilin-
tarkastajista voidaan katsoa olevan nykyisellddn jo kdytdnnossé varsin pitkalti
HTM-tilintarkastajia vastaava tarkastusosaaminen. Toisaalta tdlldin voidaan
kysy4, ettd miksi riittdvad yhteisojen ja sddtididen tarkastamisen osaamista ei voisi
osoittaa suorittamalla mahdollisen siirtymékokeen. Asiaa koskevissa lausunnoissa
nidkemykset ymmarrettdvasti poikkeavat tdmédn osalta. JHT T-tilintarkastajien
puolelta kannatetaan luonnollisesti mallia, jossa JHTT-tarkastajat siirtyisivét
automaattisesti JHT-tutkintoon. Vastaavasti yksityisten sddtididen ja yhteisdjen
tarkastajat katsovat, ettd JHT T-tarkastajien tulisi suorittaa tdysi HTM-tutkinto,
joka on heidédn kannaltaan ymmarrettava nakokohta jo yksin kilpailullisestakin
ndkokulmasta. Ks. lausunnot s. 12.

27.  Esimerkiksi tydryhméraportista annetuissa lausunnoissa kannatettiin siirtymista
yhteen tilintarkastuskategoriaan siltd osin, kun lausunnonantajat olivat ottaneet
ylipddténsé asiaan kantaa. Ks. lausunnot s. s. 13.
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Tulevaisuudessa seki hyviksytyn tilintarkastajan HT-tutkinnosta
ettd JHT- ja KHT-tilintarkastajatutkinnoista vastaisi tilintarkastusval-
vonta, jonka olisi hallituksen esityksen mukaan mahdollista siirtid
tutkintojen ja kokeiden jirjestimiseen liittyvit tehtivit tilintarkas-
tuslautakunnalle tai sellaiselle muulle toimielimelle tai yhteisslle, jota
riippumattomuuden, luotettavuuden, asiantuntemuksen ja muiden
seikkojen perusteella on pidettivi tehtiviin sopivana.?® Vaihtoehtoi-
sesti tilintarkastusvalvonta voisi asettaa my®s erillisen tilintarkastaja-
tutkintolautakunnan titi tehtivii varten.

Nykyiselliin HTM- ja KHT-tutkintojen jirjestiminen on kes-
kitettyni keskuskauppakamarin tilintarkastuslautakunnalle?, jonka
tutkintoasioiden osaamista on syytd hyddynti tilintarkastusvalvontaa
muodostettaessa. Kaikkien tutkintoasioiden keskittimistid yhteen
organisaatioon voidaankin pitid perusteltuna, kunhan sielld otetaan
huomioon my®és riittidvi julkisen talouden ja hallinnon osaaminen
JHT-tilintarkastajatutkinnon osalta.

Tilintarkastustutkintojen yhteniistimisen nikokulmasta huolta
on ollut erityisesti siitd, miten tulevaisuudessa huolehditaan julkisen
hallinnon- ja talouden tilintarkastajien riittivisti osaamisesta. Kun
kaikille tilintarkastajille yhteinen perustutkinto on perustason yhtei-
sojen ja sddtididen tarkastukseen oikeuttava HT, korostuu tutkinnossa
yksityisen sektorin tilintarkastuksen osaaminen. HT-tilintarkastaja-
tutkinnon suorittamisen edellytykseksi ei voida juuri vaatia julkisen
talouden ja hallinnon opintoja.*® Mikili erikoistumistutkintona olevan
JHT-tilintarkatuskategorian erityiset opintovaatimukset pysyvit vi-
hiisini tai ne on mahdollista ohittaa kokonaan riittivilld kiytinnon
kokemuksella, on olemassa riski, ettei JHT-tarkastajille muodostu tar-
vittavan laajaa julkisen talouden ja hallinnon erityisosaamista.’! Tami

28. HE 254/2014 s. 75-76.

29. Nykyisin HTM-tilintarkastajien osalta pa4toksen tutkintoon osallistumisesta tekee
TIVA ja KHT-tutkintoon osallistumisesta péattdd TILA. Ks. Horsmanheimo —
Kaisanlahti — Steiner s. 231.

30. Osa yksityisen tilintarkastuspuolen lausunnonantajista jopa katsoi, etté julkis-
sektorin talouden ja hallinnon kuuluminen pakollisiin opintoihin HT-tutkinnon
osalta vaikuttaa negatiivisesti alalle hakeutumiseen. Ks. Lausunnot s. 9.

31. Lakiluonnoksessa opintovaatimukset ovat varsin vihéiset ja ne on mahdollista
korvata myds kokonaisuudessaan kédytannén kokemuksella. Asiaan on kiinnit-
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saattaa yleisesti vihentii julkisen talouden ja hallinnon opetustarjon-
taa sekid tutkimusta Suomessa, jos tilintarkastuksen perusstruktuuri
painottuu litkaa yksityisen sektorin yhteisdjen tarkastukseen. Titd
voidaan pitid julkisen sektorin tilintarkastuksen kannalta ongelmana.

Valvonnan yhteniistimisen hyddyt ja riskitekijit

Tulevaisuudessa kaikkien tilintarkastajien ja tilintarkastusyhteiso-
jen valvonta on tarkoitus keskittid patentti- ja rekisterihallituksen
yhteydessi toimivalle tilintarkastusvalvonnalle, jonka yhteydessi
toimisi tilintarkastuslautakunta. Tilintarkastuslautakunnan koosta,
kokoonpanosta ja tehtivistd sdddettiisiin yksityiskohtaisesti tilintar-
kastuslaissa.’? Tydryhmimietinndstd annetuista lausunnoissa valtaosa
kannatti ylipddtinsi valvonnan keskittimisti, ja sitd perusteltiin muun
muassa yhdenmukaisuuden, uskottavuuden ja kustannustehokkuuden
takia.?> My®s valvonnan keskittimisen osalta lausunnoissa esitetyt
mielipiteet tukivat piisiintoisesti ehdotettuja muutoksia. Esitetyt
kannat erosivat lihinni koskien valvonnan sijaintipaikkaa ja tiettyjid
vihiisid yksityiskohtia.

Tilintarkastusvalvonnan sijainnista on esitetty tilintarkastuksen
uudistamishankkeen osalta erilaisia nikemyksii ja tiltd osin kannat
jakaantuivat melko tasaisesti eri lausunnonantajien kesken, mut-
ta lopullisesti sitd ehdotettiin hallituksen esityksessi sijoitettavaksi
patentti- ja rekisterihallituksen yhteyteen.’* Syyni tihin on se, ettd

tanyt huomioita erityisesti JHT T-tilintarkastusta edustavat tahot. Ks. lausunnot
s. 9-10.

32. Hallituksen esityksen mukaan valtioneuvosto asettaisi tilintarkastuslautakunnan
kolmeksi vuodeksi kerrallaan. Lautakunnassa olisi puheenjohtaja ja varapu-
heenjohtaja seké véhintdédn viisi ja enintddn kahdeksan muuta jasentd. Ks. HE
254/2014 s. 110.

33. Ks. lausunnot s. 15. Esimerkiksi lausunnon antaneet kauppakamarien tilintarkas-
tusvaliokunnat kannattivat valvonnan keskittimisté yhti tilintarkastusvaliokuntaa
lukuun ottamatta.

34. HE 254/2014 s. 39. Professori Anderssonin selvitysmiesraportissa ehdotettiin
tilintarkastusvalvonnan sijaintipaikaksi nykyisti tilintarkastuslautakunnan sijain-
tipaikkaa eli keskuskauppakamaria, Ks. TEM 1/2010 s. 45-49. Asiaa erikseen
selvittényt Pekka Timonen péatyi kuitenkin ehdottamaan sijaintipaikaksi patentti-
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valvojalla on valtuus antaa sanktioita, joten valvonnan sijoittaminen
keskuskauppakamariin olisi ongelmallista, koska kyse on vilillisestd
julkishallinnosta. Toiseksi valvonnan kohteena ovat my®s julkissektorin
tilintarkastajat, joiden valvonta on tarkoituksenmukaisinta jirjestid
osana julkishallintoa.?> Valvonnan sijoittaminen patentti- ja rekisteri-
hallituksen yhteyteen sai kannatusta, mutta monet lausunnonantajat
kuitenkin katsoivat, ettd tilintarkastuksen valvonta tulisi sijoittaa jat-
kossakin keskuskauppakamariin, nykyisen tilintarkastuslautakunnan
yhteyteen. Patentti- ja rekisterihallitusta puollettiin erityisesti sen
riippumattomuuden perusteella. Kauppakamaria sijoituspaikkana
kannattaneissa lausunnoissa esitettiin monia perusteluja sen puolesta,
kuten sinne nykyisin keskittynyt osaaminen seki se, etti TILA on
hoitanut hyvin tilintarkastajien auktorisoinnin ja valvonnan. Sama-
ten osa samoista lausunnonantajista suhtautui kriittisesti valvonnan
sijoittamiseen PRH:n yhteyteen.” Valvonnan osalta keskeisempid kuin
tilintarkastusvalvonnan organisatorinen sijainti on sinne syntyvi osaa-
minen. Onkin tirkeis, ettd uuteen tilintarkastusvalvontaan saadaan
koottua riittivin laaja ja monipuolinen yksityisen ja julkisen sektorin
tilintarkastuksen osaaminen nykyisistd organisaatioista.
Tilintarkastajien valvonnan yhteniistiminen merkitsee siti, ettd
kaikki asiat keskitetddn samalle valvontainstanssille, jolloin valvon-
ta-asioiden valmistelu voitaneen kokonaisuudessaan antaa kokoaikai-
sen henkilskunnan hoidettavaksi. Samaten asioiden keskittiminen
yhteen paikkaan johtaa siihen, etti riski yhdenvertaisen kohtelun
vaarantumisesta vihenee nykytilanteeseen nihden.” Tdmi vihentii
mahdollisuutta, ettid esimerkiksi paikalliset tekijit, kuten tilintarkas-
tajan tunteminen vaikuttaisi valvonnan sisiltdon. Merkityksellisend

jarekisterihallituksen yhteyteen erikseen muodostettavaa tilintarkastusvalvontaa
Ks. TEM 16/2011. Liséksi joissakin asiassa annetuissa lausunnoissa puollettiin
patentti- ja rekisterihallituksen sijasta keskuskauppakamaria tai erillisté tyo- ja
elinkeinoministerion tai finanssivalvonnan alla toimivaa tilintarkastusvalvontaa.
Ks. Lausunnot s. 15-17.

35. Ks. perusteluista HE 254/2014 s. 39-42.

36. Lausunnots. 16-17.

37. Ks. HE 254/2014 s. 39, jossa on korostettu valvonnan yhtendistdmisen aikaan
saamaa yhdenmukaisen kohtelun ja oikeusturvan edistymistd seké sanktiokdy-
tdntdjen yhdenmukaistumista.
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voidaan pitii sitd, ectd lihes kaikki tilintarkastusvaliokunnat kannat-
tivatkin valvonnan yhteniistimisti.

Valvonnan keskittimiselld yhdelle taholle poistuu myos mahdolli-
suus siitd, ettd saman valvonta-asiakokonaisuuden eri osat kisiteltiisiin
eri valvontaelimissi tai kahteen tilintarkastuskategoriaan kuuluvan
tilintarkastajan asiaa samanaikaisesti kahdessa eri paikassa. Edelld
todettujen seikkojen voidaan ajatella kaikkinensa merkitsevin siti,
ettd valvonnan jirjestelmillisyys lisdéintyy ja taso paranee ilman, ettd
valvontajirjestelmin kokonaiskustannukset kasvaisivat. Kustannusten
pienenemisti kuitenkin rajoittaa se, ettd nykyinen valvontajirjestelmi
erityisesti tilintarkastusvaliokunnissa rakentuu pitkilti henkilsiden
vapaachtoisuuden varaan ja suurelta osin muodollisiin palkkioihin.
Siten valvonnan yhteniistiminen ei aiheuta suoranaista rahallista
sddstdd, vaikka jirjestelmi sindnsi tehostuukin.

Valvonnan yhteniistimisen osalta on julkisen sektorin tilintar-
kastuksen puolelta riskitekijinid nihty se, miten valvontaelin ottaa
huomioon sen erityispiirteet ja tullaanko tilintarkastuslautakunnan
kokoonpanossa huomioimaan riittavilld tavalla julkisen talouden ja
hallinnon tilintarkastuksen tuntemus. Kuitenkin se, etti lautakun-
nan organisoinnissa on mahdollisuus muodostaa lautakunnan sisille
jaostoja*®, kuten julkistarkastuksen jaosto, voi vihentii titi riskii.

Lopuksi

Tilintarkastusjirjestelmin uudistaminen kokonaisuutena on perustel-
tua, jotta nykyisen kolmen tilintarkastajakategorian paillekkiisyyksisti
ja rinnakkaisista organisaatioista voidaan muodostaa looginen tilintar-
kastajajirjestelma. Parhaimmillaan uudistus poistaa tarpeetonta tydti
sekd lisid osaamista ja kustannustehokkuutta ilman ettd yksityisen
ja julkisen sektorin erityispiirteiden tunnistamisesta tiytyy luopua.
Pahimmillaan jirjestelmin uudistamisessa kadotetaan se osaaminen,

38. Hallituksen esityksen 7:6.3 sdénndsehdotuksen mukaan tilintarkastuslautakunta
voi tehtdviensd hoitamista varten kuulla asiantuntijoita ja perustaa jaostoja. Ks.
HE 254/2014 s. 75.
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jota eri tilintarkastusjirjestelmissd nykyisin on olemassa tai unohdetaan
eri tilintarkastuskategorioiden toisistaan poikkeava luonne. Lisiksi
riittdvien opintovaatimusten poistaminen voi johtaa siihen, ettei alalla
toimivilla ole asiantuntijaksi kehittymisen edellyttimii pohjatietoja.

Voidaan pitii selvind, ettd ndin merkittivissi lainsdidintouu-
distuksissa monet tahot kokevat lopputuloksen joltain osin epityy-
dyttiviksi. Kun uutta jirjestelmii ryhdytdin rakentamaan, onkin
tirkeiid koota eri paikoista nykyosaamista ja pyrkii siihen, ettd uuden
tilintarkastusjirjestelmin toiminta myds itsessiin on yhteniinen
kokonaisuus, joka osaa kuitenkin ottaa huomioon eri tilintarkastus-
kohteiden tarpeet ja erityispiirteet.
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3.
TILINTARKASTUSALAN TULEVAISUUDEN NAKYMIA

Tapani Vuopala

Tilintarkastusammatin ldhtékohdista
ja toimenpiteistd luottamuksen palauttamiseksi

Tamd artikkeli pohjautuu vuoden 2013 Tilintarkastuksen ja arvioinnin
symposiumissa pitimiini esitelmiin toimiessani tuolloin KHT-yh-
distys ry:n hallituksen puheenjohtajana. Tissi artikkelissa esitetyt
mielipiteet ja johtopiitokset ovat kuitenkin kirjoittajan omia eivitki
ne vilctdamited kaikilta osin vastaa KHT-yhdistyksen mielipiteitd
taikka kannanottoja tilintarkastusammatin tulevaisuuden nikymisti.
Tilintarkastuksen ja arvioinnin symposiumissa pidettyi esitelmii on
tissd artikkelissa paivitetty sisllyttdmalld kirjoitukseen vuonna 2014
hyviksytyn EU:n tilintarkastusdirektiivin ja -asetuksen vaatimuksia
tilintarkastukselle. Artikkelin tavoite on analysoida tilintarkastuksen
tulevaisuuden nikymii seuraavista eri nikokulmista: tilintarkastuksen
luottamuksen palauttaminen, tilintarkastuslakiin ehdotetut muutok-
set ja tilintarkastusdirektiivin ja -asetuksen mukaisten vaatimusten
implementointi Suomen kansalliseen tilintarkastuslakiin. Artikkeli
kuvailee muutoksia ja niiden mahdollisia vaikutuksia suomalaiseen
tilintarkastusjirjestelmiin kokonaisuutena.

34



Yritykset ja yhteiskunta ovat yhi tiiviimmassi kanssakidymisessi.
Yrityksiltd ja yhteisoiltd vaaditaan vastuullisuutta ja lipinikyvyyt-
td kaikissa niiden toiminnoissa, mutta erityisesti padtoksentekoon
ja taloudelliseen raportointiin liittyvissd kysymyksissi. Yritysten ja
yhteissjen hallintoelimissi toimivilta henkiloiltd vaaditaan yhtion ja
yhteison taloudellisen edun ajamisen ohella myds avoimuutta mm.
heidin sidonnaisuuksistaan sen arvioimiseksi, ettd sidosryhmit voivat
arvioida hallintoelimissi toimivien tahojen riippuvuutta yhteisosti tai
sen osakkeenomistajista.

Myés tilintarkastus ja tilintarkastusammatissa toimivat ovat
kohtaamassa yhi enenevissi miirin omaan toimintaansa liittyen
avoimuutta ja lipinikyvyyttd koskevat velvoitteet. Sidosryhmit ovat
kyseenalaistaneet mm. finanssikriisin jilkimainingeissa tilintarkastuk-
sen onnistumista silloin, kun yhteiskunnan nikékulmasta realisoituu
merkittivid, kaikkia yritystoiminnan sidosryhmii koskevia riskeji, joita
yritysten ja yhteisdjen taloudellinen raportointi ole oikea-aikaisesti
kyennyt tunnistamaan. Tilintarkastuksen odotuskuilua (Kosonen,
2005) halutaan kaventaa kehittdmailld tilintarkastuksen sddntelyi.
Tilintarkastuksen voimistuvalla sidntelylld halutaan vahvistaa tilin-
tarkastuksen riippumattomuutta tarkastuskohteesta esimerkiksi ra-
joittamalla yleisen edun kannalta merkittivissi yhtioissd ja yhteisoissd
tilintarkastajan mahdollisuuksia tarjota tilintarkastuspalvelujen ohella
muita asiantuntija- ja neuvontapalveluja. Yksi tilintarkastusammattia
puhuttanut sidntelyhanke on tilintarkastajan ilmoitusvelvollisuutta
koskeva hallituksen esitys 212/2014, joka esityksen mukaisessa laa-
tusdirektiivin ja -asetuksen velvoitteisiin silloin kun tilintarkastaja
havaitsee sdinndsten ja midriysten vastaisia toimia.

Tilintarkastusta koskevan luottamuksen palauttamiseksi on hyvi
my®s tarkastella tilintarkastukseen ldheisesti liittyvid arvoja ja niiden
relevanttiutta siind yhteydessi, kun piitetiin keinoista, joilla tilin-
tarkastuksen sdintelyd Suomessa viedddn kidytintoon sen jilkeen
kun Euroopan Unionin (EU) parlamentti keviilld 2014 hyviksyi
tilintarkastusdirektiivin ja siihen liittyvin asetuksen. Kansainvili-
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sen Tilintarkastajaliiton (International Federation of Accountants,
IFAC) hyviksymii, tilintarkastajaa koskevat arvot ovat - rehellisyys,
puolueettomuus, riippumattomuus, professionaalisuus, osaaminen
ja luottamuksellisuus — ovat itsestdin selvisti myds ammatissa toi-
mivien tilintarkastajien lihtékohtana, kun tilintarkastuksen rooliin
ja tehtiviin seki sithen, milld tavalla tilintarkastaja jatkossa raportoi,
haetaan yhteisesti alan toimijoiden ja valvonnasta vastaavien kesken
kdytivissi vuoropuhelussa vastauksia.

Tilintarkastajien ammattikunta on arvojensa mukaisesti kiin-
nittdnyt globaalisti huomiota mm. seuraaviin seikkoihin, joilla arvi-
oidaan olevan merkitysti tilintarkastusalaa koskevan luottamuksen
palauttamisessa:

e kansainvilisten tilintarkastusstandardien (International Standards of
Auditing, ISA) uudistaminen ja standardien sditivin toimielimen
hallinto

* ulkoisen, ammattikunnasta riippumattoman tilintarkastuksen val-
vonnan jirjestiminen

* tilintarkastuksen eettisen ohjeistuksen laatiminen

* rahanpesun vastaisten toimien edistiminen

* talouden raportointiin liittyvin informaation laadun parantaminen
(International Financial Reporting Standards, IFRS)

* hyvin hallintotavan kehittimishankkeet ja parhaiden kiytintsjen
tunnistaminen

* tilintarkastajien osaamisen jatkuvaan yllipitoon liittyvit hankkeet.

Yleisen edun kannalta arvioituna niin tilintarkastukseen kuin ti-
lintarkastusammattiin liittyvit odotukset ovat suuret ja jatkuvasti
muuttuvat. Tilintarkastusala on varmasti valmis vastaamaan muutok-
siin. Muutosten tavoitetilaa miiriteltiessi lihtokohdaksi tulisi ottaa
pyrkimys yksinkertaiseen, suhteelliseen ja tarkoituksenmukaiseen
regulaatioon, jotta Suomeen ei lilaksi tuotaisi meille vieraita kiytin-
toji. Tilintarkastus on Suomessa pieni ammatti. Tilintarkastaja on
perinteisesti nihty meilli myds moniosaajana, jonka tehtivini on
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tilintarkastustydn ohella tarjota niin pienille kuin suurille yrityksille
ja yhteisdille asiantuntija-apua yritystoiminnan eri kysymyksissa. Ti-
lintarkastuksen siintelyssi noudatettavien periaatteiden ja kiytintsjen
tulee perustua valtaosin sellaiseen harkintaan, etti tilintarkastuksen
houkuttelevuus ammattina siilyy vihintiinkin nykytasolla.

Artikkelin ensimmaiinen luku kisittelee tilintarkastuksen nykyti-
lannetta: tilintarkastuspalveluja ja tilintarkastuksen kohteita seki tilin-
tarkastuksen sddntelyi. Artikkelin toinen luku kisittelee tilintarkastus-
lakiin ehdotettuja muutoksia, kuten tilintarkastajien hyviksyminen ja
tilintarkastusvalvonta. Kolmas luku kisittelee tilintarkastusdirektiivin
ja -asetuksen implementointia tilintarkastuslakiin.

Tilintarkastus- ja muut varmennuspalvelut

Hyviksytyn tilintarkastajan toimesta suoritetut tilintarkastus- ja muut
varmennuspalvelut ovat riippumattomia asiantuntijapalveluita, joiden
formaation laatua. Tilintarkastajan toimittamien palvelujen arvostus
pohjautuu nimenomaisesti tilintarkastajan riippumattomaan asemaan
suhteessa tietoon ja tiedontuottajaan. Mennytti aikaa koskevan talou-
dellisen informaation tilintarkastus on palvelua, jonka lopputuloksena
tilintarkastaja varmentaa, etti laatijan toimesta tuotettu taloudellinen
informaatio, tyypillisesti tilinpddtos, on laadittu noudattaen sovellet-
tavaa tilinpddtésnormistoa.

Tilinpiddtosinformaatiota koskevan tilintarkastuksen ohella hy-
viksytyt tilintarkastajat tuottavat muita varmennuspalveluja, kuten
sisdistd valvontaa koskevat tarkastuspalvelut, mennytti aikaa koskevan
taloudellisen informaation yleisluontoinen lipikiynti sekd muita
varmennuspalveluja.

KHT-yhdistys ry:n jisenini toimivat hyviksytyt tilintarkastajat
(HTM, KHT) ovat tilintarkastus- ja muita varmennuspalveluja toimit-
taessaan sitoutuneet noudattamaan Kansainvilisen tilintarkastajaliiton
antamia hyvii tilintarkastustapaa koskevia kansainvilisii tilintarkas-
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tusstandardeja ja International Ethics Standards Board for Accountants
(IESBA) julkaisemia eettisii sdintojd tilintarkastusammattilaisille.

Kun tilintarkastusdirektiivi ja -asetus tulevat yhdessi vaikutta-
maan kiytinngssi kaikkien yritysten ja yhteisojen tilintarkastuspalve-
luun lihitulevaisuudessa huomattavasti, on erittiin keskeisti se, etti
kansalliset kiytinnét pohjautuvat mahdollisimman laajasti yhteisesti
alalla hyviksyttyihin standardeihin ja muihin kuvauksiin koskien
tilintarkastustoimeksiannon toimittamista. Samalla tunnistamme
kansainviliset tilintarkastusstandardit yhteiseksi lihtokohdaksi mai-
riteltdessd riippumattomuuden nikokulmasta tilintarkastusasiakkaalle
sallitut ja kielletyt palvelut.

Suomi on pieni maa my®ds tilintarkastajan ammatista nihtyni.
Tilintarkastaja on my6s asiakkaan nikokulmasta monen uskottu
luottohenkils. Meille vieraiden, ehkipi joissain tapauksissa jopa va-
hingollisten kiytintsjen ulottaminen koskemaan muita kuin yleisen
edun kannalta merkittivien yhteisojen tilintarkastus- ja muita palveluja
tulee ehdottomasti torjua uudistettaessa tilintarkastuslakia vuosina

2014-2015.

Tilintarkastus Suomessa koskettaa
poikkeuksellisen suurta joukkoa kirjanpitovelvollisia

Suomessa tilintarkastusvelvollisuus koskettaa alhaisista tilintarkas-
tuksen toimittamisvelvollisuuden rajoista johtuen (Tilintarkastuslaki
459/2007) kidytinnossi lihes kaikkia osakeyhti6iti ja muita yrityksid
sekd valtaosaa yhteisojd niin yksityiselld kuin julkisella sektorilla. Ti-
lintarkastuksen toimittamisvelvollisuuden ulkopuolelle on toistaiseksi
jitetty vain pieni joukko toimijoita. Yhteiskunnan nikokulmasta laaja
lakisddteinen tilintarkastusvelvollisuus on tarjonnut lihtokohtaisesti
kustannustehokkaan ulkopuolisen valvontaelimen, tilintarkastuksen,
raportoimaan kirjanpitovelvollisen toimista, jotka liittyvit kirjanpi-
toon, tilinpaitdksen ja hallintoon.
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Tilintarkastusdirektiivi ja siihen liittyvi asetus viittaa kansain-
vilisiin tilintarkastusstandardeihin, joihin pohjautuen lakisditeinen
tilintarkastus tulee jisenvaltioissa toimittaa. Yleisesti viittauksen voi
tulkita tarkoittavan International Auditing and Assurance Standards
Boardin (IAASB) hyviksymii kansainvilisii tilintarkastusstandardeja
(ISA-standardit). Komissio ei ole ilmoittanut aikatauluaan kansain-
vilisten tilintarkastusta koskevien standardien vahvistamiseksi, joten
kidytinnon tasolla on episelvid, mihin kansainvilisiin tilintarkas-
tusstandardeihin tilintarkastusdirektiivi ja -asetus tismaillisesti ottaen
viittaavat.

Kun tilintarkastusalaa koskevan EU:n tasoisen siintelyn lihto-
kohtana on nimenomaisesti yleisen edun kannalta merkittivit yhtiot
ja yhteisot, voidaan arvioida, ettd sidntelyn ulottaminen Suomessa
koskemaan kaikkia lakisddteisen tilintarkastusvelvollisten joukkoa
tulee aiheuttamaan meilld painetta arvioida, missi laajuudessa laki-
sddteinen tilintarkastus koskisi kaikkia nykyisii tilivelvollisia. My®s
tdssd asiassa meidin tulee harkita kansallista etenemistapaa. Voi olla,
ettd Suomessa ja muissa pohjoismaissa on tarvetta tutkia ja selvittid
mahdollisuuksia kehittid pohjoismaisiin olosuhteisiin soveltuva malli
kansainvilisten tilintarkastusstandardien suhteellisesta sovittamisesta
ja tilld keinoin pyrkid myos hyodyntimiin tilintarkastusdirektiivin
jasenvaltioille tarjotut helpotukset.

Tilintarkastusta koskevan siintelyn yhdistiminen ja sisilto

Yksityisen ja julkisen sektorin tilintarkastajajirjestelmien uudista-
minen on tarkoituksenmukaista aloittaa siten, etti tilintarkastusta
koskeva siintely sisillytetiin kokonaisuudessaan yhteen yleislakiin,
tilintarkastuslakiin. Téssd yhteydessi on syyti todeta, ettd hallituksen
tilintarkastuslakia koskevan muutosesityksen (254/2014) mukaan
tilintarkastusasioiden siidntely kuuluisi jatkossa luontevasti yhden
ministerion eli tys- ja elinkeinoministerién toimialaan.
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Tilintarkastuksen toimittamista koskevien siinndsten tulisi olla
samat sekd yksityiselld ettd julkisella sektorilla, silld kaikkien tilintarkas-
nen ja sen oikeellisuuden varmentaminen. Tilintarkastajajirjestelmien
yhdistimisesti seuraa myds, ettd kaikki tilintarkastajat olisivat kaikessa
tilintarkastajan ominaisuudessa harjoittamassaan toiminnassa velvolli-
sia noudattamaan tilintarkastuslain mukaista hyvii tilintarkastustapaa.

Tietyt tarkastuskohteet asettavat tilintarkastukselle lisivaati-
muksia, joista voitaisiin siinnelld asianomaisissa erityislaeissa, kuten
nykyisinkin on tilanne esimerkiksi sidtiélain kohdalla. Kehitys myos
kuntapuolella, mm. kuntien toimintojen yhtisittiminen, puoltaa
tilintarkastusta koskevien sdintdjen yhdistimistd samaan lakiin. Val-
tiovarainministerion selvityksessd kuntalain uudistustarpeista on sa-
moin todettu, ettid kuntien toimintojen yhtidittiminen on lisinnyt
tilintarkastuslakiin perustuvan tilintarkastuksen osuutta. Vertailukoh-
laadintaa ohjaa my®os soveltuvin osin sama kirjanpitolaki, jota sovel-
letaan myos muiden kirjanpitovelvollisten kirjanpidon hoitoon ja
sidnnoksistd, jotka koskisivat vain julkisen sektorin tilintarkastusta.

Tilintarkastuksen sisiltod ei tulisi nykyisestd laajentaa, koska se
on jo nykyiselldin laaja verrattuna esimerkiksi muihin EU-maihin.
Suomessa tilintarkastus kisittdd tilinpddtoksen tarkastuksen lisiksi
my®s toimintakertomuksen, kirjanpidon ja hallinnon tarkastuksen,
miki on osaltaan synnyttinyt odotuskuilua.

Yhteni esimerkkini tilintarkastuksen sisillon kehittdmistarpeista
mainittakoon hallinnon tarkastuksen sisillén tismentiminen ja rajaus.
Tilintarkastuslain esitdiden (Hallituksen esitys 194/2006) yksityiskoh-
taisissa perusteluissa on laaja tulkinta hallinnon tarkastuksesta, kun
puolestaan ISA-standardeihin ei sisilly nimenomaisia vaatimuksia
tai ohjeistusta hallinnon tarkastuksesta. Toimintakertomusta kos-
keva tilintarkastus tulee toimittaa uudistetun tilinpaitdsdirektiivin
vaatimusten mukaisesti sen sijaan, ettd toimintakertomus on tiyden
tilintarkastuksen kohteena. Suomessa ei lihtokohtaisesti tule sii-
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tdd tilintarkastukseen liittyvid velvoitteita laajempana kuin muissa
EU-maissa. Muita jisenvaltioita laajempi tilintarkastusvelvollisuus
aiheuttaa kustannuksia ja hallinnollista taakkaa.

On otettava huomioon my®os se, ettd toimintakertomus sisiltdd
taloudellisen tiedon lisiksi ei-taloudellista tietoa ja jatkossa ei-ta-
loudellista tietoa tulee esittdd vield nykyisti enemmin. Muut kuin
taloudelliset tiedot eivit kuitenkaan aina ole sellaisia, joita olisi edes
mahdollista tilintarkastaa tilintarkastusta koskevan siintelyn mukai-
sesti. Joidenkin tietojen osalta relevantin ja luotettavan informaation
saatavuus vaihtelee huomattavasti. Niin ollen my®os tarkastuksen
yhteydessi saatavan evidenssin miiri ja luonne vaihtelee.

Tilintarkastus on kahden osapuolen vilinen toimeksianto,
jota sditelee ensisijaisesti tilintarkastuslaki

Tarkasteltaessa tilintarkastusammatin muotoutumista esimerkiksi
Suomen ja Ruotsin osakeyhtiolainsiidinnéssi tapahtuneen kehityksen
valossa viimeisen runsaan sadan vuoden aikana voidaan todeta, etti
tilintarkastus perustuu lihinni yhtion ja tilintarkastajan viliseen toi-
meksiantosopimukseen, vaikkakin tilintarkastaja useimmiten valitaan
yhteisén omistajien toimesta yhteison varsinaisessa kokouksessa ja ti-
lintarkastaja raportoi yhtion osakkeenomistajille tai muille edunsaajille.

Tilintarkastukseen ja tilintarkastajaan kohdistuvat odotukset
ja velvoitteet, mukaan lukien velvoite noudattaa hyvii tilintarkas-
tustapaa, sisillytettiin yhtiélainsiddinnon lisiksi vihitellen myos
muihin yhteis6- ja sddtiélakeihin. Suomessa tilintarkastukseen liit-
tyvit sidnnokset koottiin lopulta vuonna 1995 voimaan tulleeseen
tilintarkastuslakiin, joka sisilsi my®s tilintarkastusta koskevat EU:n
yhtioikeudellisen direktiivin mairiykset. Tilintarkastuslain voi-
maan saattamisella haluttiin tuolloinkin paitsi parantaa yhtiéiden
tilintarkastuksen julkista kuvaa ja uskottavuutta. Yleisen edun ni-
kokulmasta tarkasteltuna finanssisektorin globaali epdonnistuminen
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taloudellisen informaation luotettavuudessa johti myds Suomessa
tarpeeseen tismentid ja uudistaa tilintarkastuksen ja tilintarkastajan
asemaa seki roolia.

Suomessa tilintarkastusta koskeva siintely nojautuu lihtokoh-
taisesti tilintarkastuslakiin (Tilintarkastuslaki 459/2007). Tilintarkas-
tustoimialan kannalta on kiytinnéllistd pyrkid sithen, ettd kaikkien
tilivelvollisten tahojen tilintarkastusta, myos julkisen sektorin tilin-
tarkastusta, sditelee yksi ainoa erityislaki eli tilintarkastuslaki.

Suomen tilintarkastusmarkkinat ja tilintarkastajien mairi

Ammatissa toimii tini piivini kaikkiaan noin 1600 hyviksyttyi tilin-
tarkastajaa, kun mukaan luetaan HTM-, KHT- ja JHT T-tarkastajat.
Valtaosa hyviksytyisti tilintarkastajista toimii tilintarkastajina muissa
kuin yleisen edun kannalta tirkeitd yhteisossi (public interest entities,
PIE-yhteis6). Muissa pohjoismaissa toimii merkittivisti enemmin
hyviksyttyjd tilintarkastajia.

Suomessa on nyt voimassa olevan miiritelmin mukaan vihem-
min kuin 600 yleisen edun kannalta merkittiviid yhteisod. Naistd
porssilistattuja yhteiséjd on noin 120. Finanssisektorin rakenteesta
johtuen meilli on runsaasti osuus- ja sidstopankkeja seki elikesddtioitd
ja -kassoja, joiden koko esimerkiksi taseella mitattuna on suhteellisen
pieni, mutta toiminnallisen luonteensa takia nimi yhteisét on mii-
ritelty PIE-yhteisoiksi.

Finanssisektoria koskevien siintelykehikkojen myéti voidaan
odottaa, ettd yleisen edun kannalta merkittivien yhteisdjen miiri ei ole
tulevina vuosina kasvamassa vaan pikemminkin piinvastoin. Lisiksi
kun otetaan huomioon, etti uusien pérssilistausta hakevien yhtisiden
miiri on alhaisella tasolla, voidaan arvioida, etti tilintarkastuspalvelu-
jen osalta alalla ei ole niképiirissi varsinaista kasvua. Tilintarkastuksen
regulaation kiristyminen samoin kuin muun erityisesti yleisen edun
kannalta merkittivien yhtisitd koskevan regulaation lisiintyminen
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voi lisitd suoritettavan tilintarkastustyon mairdi tulevina vuosina
jonkin verran.

Tilintarkastuspalvelujen markkinapaikan tuntemisella on merki-
tystd, kun arvioidaan tilintarkastusammatin tulevaisuutta erityisesti
siitd nikokulmasta, milld tavalla EU-regulaatio vaikuttaa tilintar-
kastajan suorittaman tyén miirdin. Luonnollisesti on selvii, ettd
tilintarkastajalle regulaatio merkitsee oman tyén dokumentoinnin
kasvua, mutta on kokonaan toinen kysymys, milld tavalla regulaatio
vaikuttaa tilintarkastuspalkkioihin lyhyelli tai pidemmalla aikavalilld.
kasvamaan erityisesti yleisen edun kannalta merkittivissi yhtidissa.
Tidmi on seurausta toisaalta lisadntyvisti raportointivelvoitteesta mutta
myds siitd, ettd jatkossa yleisen edun kannalta merkittiviin yhtisihin
el toimiteta kiytinnossi muita palveluja kuin tilintarkastus- ja sitd
lihelld olevia sallittuja palveluita.

Regulaatiosta johtuen tilintarkastus voi menettii asemaa yri-
tysjohdon lihimpinid kumppanina joissakin talouden raportointiin
liiteyvissd kysymyksissi. Luonnollisesti tilintarkastuspalveluja toi-
mittava yritys tulee menettimiin osuuttaan tilintarkastusasiakkaalle
toimitettavien lisipalvelujen osalta. Tilintarkastuspalvelujen kehit-
tymiseen voi myds vaikuttaa se seikka, ettd muut kuin yleisen edun
kannalta merkittivit yhtiot ja yhteisot alkavat vapaaehtoisesti osana
omaa hallintotapaa rajoittaa palvelujen hankintaa tilintarkastajaltaan.

On tirkei, etti elinkeinoeldmi, valtiovalta, rahoittajat ja yritykset
yhdessid miirittelevit tulevaisuuden odotuksensa tilintarkastukselle
erityisesti muissa kuin yleisen edun kannalta merkittivissd yhteisoissi
mm. siiti syystd, etti tilintarkastusammattiin aikovilla siilyy mahdol-
lisuus kehittyi yritystoiminnan moniosaajana.
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Tilintarkastuslakiin ehdotetut muutokset

Yleisti

Hallitus on antanut esityksen (254/2014) tilintarkastuslain muut-
tamiseksi koskien mm. tilintarkastustutkintoja ja tilintarkastajan
valvontaa. Uudistuksen tavoitteena on esityksen mukaan selkeyt-
tdd ja yhdenmukaistaa tilintarkastajajirjestelmii. Selkeyttimiselld
ja yhdenmukaistamisella tulisi pyrkii siihen, ettd tilintarkastuksen
toimittamista koskevat sidnnokset olisivat samat seki yksityiselld ettd
julkisella sekrtorilla. Kaikkien tilintarkastajien tulisi tilintarkastusta
suorittaessaan noudattaa tilintarkastuslain mukaista hyvii tilintarkas-
tustapaa, silld kaikkien tilintarkastajien perustehtivi - tilinpdatoksen
tarkastaminen ja sen oikeellisuuden varmistaminen - on tarkastus-
kohteesta riippumatta sama.

Tilintarkastajaluokkien miiri puolestaan lisidntyisi entisestin,
kun jatkossa olisi ainakin siirtymikauden ajan nelji tilintarkastaja-
luokkaa nykyisen kolmen tilintarkastajaluokan sijasta. Lisiksi tilin-
tarkastajien valvonnan keskittiminen yhdelle valvontaviranomaiselle
el myoskiin toteutuisi, kun valvontavaltuuksia ehdotetaan osittain
myos Finanssivalvonnalle.

Tilintarkastajien hyviksyminen

Tilintarkastuslakiin tehdyn muutosehdotuksen (254/2014) mukaan
kaikilla tilintarkastajilla olisi yhteinen perustutkinto, tilintarkastaja-
tutkinto.

Tilintarkastajatutkinnon lisiksi ammatissa toimivalle hyviksytylle
tilintarkastajalle (HT) tarjotaan mahdollisuus suorittaa seki yksityisen
ettd julkisen sektorin tilintarkastuksen erikoistumistutkinnot (KHT,
JHT).

Ehdotusten toteutuessa Suomessa olisi tietyn siirtymiajan voi-
massa aikaisemman kolmen tilintarkastajaluokan sijasta nelji tilintar-
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kastajaluokkaa: HT-, KHT-, JHT- ja JHT T-tilintarkastajat. Tavoite
tilintarkastajajirjestelmin selkeyttimisestd ja yhtendistimisestd ei
tiltd osin toteudu ainakaan lyhyelld aikataululla. Tutkintouudistuksia
kansainvilisesti tarkasteltaessa voidaan havaita, etti monissa Euroopan
maissa on siirrytty tai ollaan siirtymissi yhteen tutkintoon, esimerkiksi
Iso-Britannia ja Ranska (Ty6- ja elinkeinoministerio, 2010, 2012).
Suomessa tulisi harkita myés siirtymistd yhden tutkinnon jirjestel-
miin, kun otetaan huomioon maamme pieni tilintarkastusmarkkina
ja EU:n tdlintarkastusregulaatiosta meille aiheutuvat velvoitteet.

Tilintarkastajilla tulee olla ammatillista pitevyytti palvella erilaisia
asiakkaita. Erikoistuminen tyossid on tirkeii ja tarpeellista, mutta
ottaen huomioon Suomen tilintarkastusmarkkinoiden pieni koko
ja tilintarkastajien vihiinen miiri, niin erikoistuminen pelkistiin
yhdelle sektorille jo tutkintovaiheessa ei ole tarkoituksenmukaista.
On itsestidin selvii, ettd erikoistuminen niin julkisen kuin yksityisen
sektorin tilintarkastajaksi tapahtuu tosiasiallisesti toimimalla amma-
tissa. Tilintarkastajan eettiset sddnnot sisiltivit velvoitteen huolehtia
ammatillisesta pitevyydesti ja huolellisuudesta. Tisti seuraa kaikille
tilintarkastusammattilaisille velvoite pitdd ammatilliset tiedot ja taidot
vaadittavalla tasolla sen varmistamiseksi, ettd asiakkaamme saavat

Yhden tilintarkastajatutkinnon jirjestelmi herittd luonnollisesti
kysymyksid siitd, miki nykyisist tutkinnoista valittaisiin tilintarkasta-
jatutkinnoksi. Optimistisesti ajatellen ratkaisu yhden tilintarkastajatut-
kinnon mallista 16ytyy, kun kaikki Suomessa suoritettava tilintarkastus,
koskipa se yksityisen yhteison, PIE-yhteison taikka julkisen sektorin
tilintarkastusta, saatetaan kokonaisuudessaan yhden tilintarkastuslain
alla toteutettavaksi tilintarkastukseksi. Yhden tutkinnon jirjestelmi
my®s selkeyttdd ja madaltaa alalle tulon kynnysti.

Uudet ehdotetut ammattinimikkeet (HT, JHT, KHT) ovat loo-
gisia. HT-tlintarkastaja kuvaa hyvin peruspitevyyden hankkinutta
hyviksyttyi tilintarkastajaa ja muut nimikkeet erikoistumistutkintojen
suorittaneita tilintarkastajia ja sininsi vakiintuneina helpottavat myos
ammatin tunnistamista. Mikili ehdotetut ammattinimikkeet otetaan
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sellaisenaan kiytt66n, on jirkevii, ettd uuden jirjestelmin mukaiset
tutkinnot nimetiin ammattinimikkeiti vastaavasti HT-tutkinnoksi,
JHT-tutkinnoksi ja KHT-tutkinnoksi.

Tilintarkastajatutkintojen suorittamista voidaan nykyisesti jous-
tavoittaa, mikd mahdollistaisi tutkinnon suorittamisen helpomman
sovittamisen yhteen esimerkiksi tydssikiynnin kanssa. Tdmi voisi
lisitdi myos tutkintoon osallistuvien henkildiden miirid. Tutkinto-
jen jirjestimismahdollisuutta useammin kuin kerran vuodessa tulisi
selvittdd. On myos esitetty pohdittavaksi mahdollisuutta suorittaa
tutkinnot moduuleissa ja lisiksi pidetty tirkeini, ettd perus- ja eri-
koistumistutkintoon voi osallistua samanaikaisesti.

Kun tilintarkastusdirektiivin yhteni tavoitteena on helpottaa
tilintarkastajan toimintaa yli kansallisten rajojen, tulee tilintarkas-
tustutkinnon korkean laadun varmistamiseksi tehdi vertailuja eri
maiden tilintarkastajatutkinnoista ja samalla mi#drittdd meille parhaiten
soveltuvat kiytinnot tilintarkastustutkintoon.

Yksi tilintarkastusyhteiso

Tilintarkastusyhteisokategorioiden yhdistiminen yhdeksi yhteisoksi
mahdollistaa tilintarkastuspalvelujen tarjonnan kaikille asiakassegmen-
teille (yksityiset yhteisot, PIE-yhteisot, julkinen sektori, voittoa ta-
voittelemattomat yhteisét) ilman tarpeettomia organisaatiorakenteita.
Tilintarkastajien itsensd tulee pitdd huolta siiti, etteivit he ota vastaan
sellaisia toimeksiantoja, joita he eivit ole pitevid suorittamaan. T4mi
vaatimus sisiltyy my®os tilintarkastajia koskeviin eettisiin sidntdihin.

Tilintarkastusyhteisokategorioiden yhdistiminen pitii sisilliin
myds jossain miirissi tarvetta arvioida tilintarkastusyhteison roolista
ja vastuusta suhteessa tilintarkastustoimeksiantoon. Suomessa tilld
hetkelld huomattava osa hyviksytyisti tilintarkastajista toimii yksin,
mikid merkitsee, etti yksin tai suppeassa ryhmiissi toimivia tilintarkas-
tajia ei tule saattaa ns. isoja toimijoita huonompaan asemaan.
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JHT T-siirtymikoe ja JHT T-tutkintoon liittyvit

siirtymisiinnokset

JHT T-tilintarkastajien siirtyminen uuteen tilintarkastuslaissa tarkoi-
tettuun tilintarkastusjirjestelmiin esitetddn toteutettavaksi ylimeno-
vaiheen aikana ottamalla kiytt6on siirtymikokeeksi miidritelty testi,
jolla hakija vahvistaa tuntevansa keskeiset kansainvilisii tilinpddtos- ja
tilintarkastusstandardeja koskevat seikat ja hyvin hallinnointitavan.

Siirtymivaiheessa sellaiset JHT T-tilintarkastajat, jotka eivit lain
voimaantuloajankohtana ole suorittaneet jompaakumpaa hyviksytyn
tilintarkastajan tutkintoa (HTM, KHT), ovat ehdotuksen mukaan
kelpoisia toimimaan tilintarkastuslain tarkoittamalla tavalla hyvik-
syttynd HT-tilintarkastajana sen jilkeen kun JHTT-tilintarkastaja
suorittaa siirtymikokeen. Tilld jirjestelylld tarjotaan JHT T-tarkas-
tajille mahdollisuus kilpailla suuresta osasta yksityisen sektorin tilin-
tarkastuksista (yksityiset yhtiot, voittoa tavoittelemattomat yhteisot).
Jidrjestely tarjoaa myos mahdollisuuden siihen, ettd JHT T-tarkastajat
kykenevit ainakin jossain mairin rahoittamaan uuden tilintarkastus-
valvonnan perustamisesta aiheutuvia kustannuksia tuotoilla, jotka
mahdollisesti kertyvit toiminnasta hyviksyttyni tilintarkastajana
yksityiselld sekrorilla.

Yleisen nikemyksen mukaan ehdotettu JHT T-tilintarkastajien
siirtymiikoe uuteen tilintarkastajajirjestelmiin on riittivin kevyt
eikd sen sindnsi pitiisi toimia esteeni sille, etteikd JHT T-tarkastajilla
olisi relevantti mahdollisuus tulla kilpailemaan yksityisen sektorin
tilintarkastuksista.

Siirtymikokeella saadaan testattua niitd aihealueita, jotka ei-
vit ole suoraan sisiltyneet JHT T-tutkintoon. Niiti aihealueita ovat
mm. kansainviliset tilinpditds- ja tilintarkastusstandardit sekd hyvi
hallinnointitapa.

Siirtymikoemahdollisuus tulisi olla vain sellaisilla JHT T-tilin-
tarkastajilla, jotka ovat suorittaneet JHTT-tutkinnon uuden lain
voimaantuloajankohtaan mennessi. Niin ollen JHT T-tutkintoa ei
hallituksen esitetyksesti poiketen tulisi enii jirjestid uuden lain
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voimaantulon jilkeen, jotta siirtymi uuteen jirjestelmiin olisi tasa-
puolinen kaikille tilintarkastajaksi hakeutuville.

Tilintarkastusvalvonta

Tilintarkastajien valvonnan organisointi

Tilintarkastuslakia esitetiin (HE 254/2014) muutettavaksi vuoden
2016 alusta lukien siten, etti tilintarkastajien valvonta keskitetdin
Tilintarkastusvalvontaan. Muutoksen tavoitteena on varmistaa kai-
kille tilintarkastajille yhteniinen valvontakiytints sekd valvonnan
toteuttaminen mahdollisimman kustannustehokkaasti. Valvonnan
keskittiminen edesauttaa arvioiden mukaan my®s valvonnan uskot-
tavuutta ja rilppumattomuutta.

Tehtyjen selvitysten ja kannanottojen (TEM 48/2012) perusteella
vaikuttaa siltd, ettei yhtd selkedsti muista vaihtoehdoista parempaa
sijaintipaikkaa valvonnalle olisi Suomessa loydettivissd, mistd syysti
valvonnan sijaintipaikkavaihtoehdoista tulisi tehdd ennen lain hyvik-
symisti kattava vaikutusarviointi. Huomionarvioista on, ettd jatkossa
tilintarkastusvalvonta vastaa niin yksityisen sektorin kuin julkisen
sekrtorin tilintarkastusvalvonnasta.

Tilintarkastusvalvonnan sijaintipaikkapiitosti tehtiessi keskeistd
on muun ohessa varmistaa, ettid Tilintarkastusvalvonnalla on riittivi
tilintarkastusta koskeva asiantuntemus ja kokemus.

Uuden Tilintarkastusvalvonnan perustaminen merkitsee toden-
nikéisesti huomattavaa alkuinvestointia toiminnan kiynnistimiseksi.
Kun toiminnot on tarkoitus perustaa ja jirjestdi tilintarkastajilta
perittivilli maksuilla, on todennikaisti, etti tilintarkastusvalvontaan
liiteyvit kustannukset ainakin lyhyelld aikavililld tulevat nousemaan
nykytasostaan.

Kun toiminnan perustamisesta aiheutuvia pitkivaikutteisia me-
noja ei ole haluttu arvioida tarkemmalla tasolla, voi olla perusteltua,
ettd kustannukset tulisi lipinikyvyyden takia selvittid avoimesti ja
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samalla sopia, milli tavalla tilintarkastusvalvonnasta aiheutuvat kustan-
nukset allokoidaan eri tilintarkastajakategorioille. Siti ei voitane pitid
kohtuullisena, etti tilintarkastajat joutuvat toistamiseen maksamaan
uuden valvontajirjestelmin viistimittomit pystyttimiskustannukset,
jotka syntyvit siind tapauksessa, ettd valvonta siirtyy osaksi valtion
viranomaistoimintaa.

Luonnollisesti on tiysin selvii, etti eri tilintarkastajakategorioille
midrdytyvit maksut ovat tasapuolisia. Mielenkiintoista tulee olemaan,
milli tavalla JHTT-/JHT-tarkastajan valvontamaksut tullaan jatkossa
miirittelemiin.

Tilintarkastajajirjestelmiin liittyvin laadunvarmistusten ja val-
vonnan osalta muiden kuin PIE-yhteisojen tilintarkastusten osalta
jasenvaltioiden on mahdollista edelleen delegoida tehtiviid myos alan
ammatillisille elimille. Suomessa on tilintarkastusten osalta laadunvar-
mistus ja valvonta jo aiemmin tehtyjen lakimuutosten nojalla annettu
viranomaisen tehtiviksi, joten tiltd osin jid nihtiviksi, mihin suun-
taan Suomessa ollaan viemissi tilintarkastuksen valvontaa. Tihin asti
olemme nihneet vain yhden suunnan, ts. tilintarkastajien valvonta
oltaisiin kokonaisuudessaan antamassa Patentti- ja rekisterihallituk-
seen perustettavan Tilintarkastusvalvonnan vastuulle. Yleiselli tasolla
voitaneen linjata, ettd tilintarkastajia ei voi ilman perusteita sivuuttaa
jarjestelmiuudistuksen millddn osa-alueella, koska ammattikunta on
jo yli 100 vuoden ajan ollut mukana rakentamassa jirjestelmii niin
tutkinnon kuin valvonnankin alueella.

Tilintarkastajien valvonta tulee pitii erillddn tilinpédtdsvalvon-
nasta, koska niissi on eri valvonnan kohteet ja siten myés osittain
erilaiset intressit ja tavoitteet. Finanssivalvonnalle ehdotettuun oi-
keuteen tutkia, onko tilintarkastaja toiminut tilintarkastuslain ja sen
nojalla annettujen sidnnosten mukaisesti tulisi suhtautua varovaisesti
niukkojen resurssien takia.

Tilintarkastuslain perusteluteksteissd todetaan my®ds, ettd tilintar-
kastus osaltaan perustuu Finanssivalvonnan antamaan ohjeistukseen,
joten on perusteltua, etti tilintarkastajien valvontaviranomaisena
toimii jokin muu taho kuin Finanssivalvonta. Myos timi riippumat-
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tomuusnikokulma tulee ottaa huomioon Finanssivalvonnan valvon-
tavaltuuksia pohdittaessa. Valvontayhteistyd tulee jirjestdd siten, ettd
Finanssivalvonta voi ilmoittaa tilintarkastajia valvovalle viranomaiselle
tilintarkastajan toiminnassa havaitsemistaan seikoista ja sen jilkeen
tilintarkastajia valvova viranomainen tekee erikseen piitoksen tutkin-
nan aloittamisesta ja suorittaa tarvittaessa tutkinnan.

Ammatissa toimivien tilintarkastajien mukanaolo tilintarkastus-
valvonnassa turvaa riittivin tilintarkastusta koskevan asiantuntemuk-
sen ja kokemuksen kaikissa uuden viranomaisen vastuulle siirtyvissi
tehtivissi, ja erityisesti kurinpitoluonteisessa valvonnassa.

Kurinpitomenettelysti paittivilld toimielimelld tulee olla kiy-
tinnon ymmirrysti tilintarkastajan tyostd ja sen erityispiirteistd.
Tilintarkastusprosessin eri vaiheiden ja tilintarkastusmetodologian ja
-teknologian tuntemus sekd mm. ymmirrys siitd, mitd ammatillisen
harkinnan kiytto eriluonteisissa ja kokoisissa tilintarkastustoimeksi-

seki pystyd arvioimaan, onko tyd tehty hyvin tilintarkastustavan
mukaisesti.

Suomen pienesti tilintarkastusmarkkinasta seuraa, etti sellaisia
henkiloitd, joilla olisi edelld kuvatunlaista ajantasaista kokemusta
tilintarkastuksesta, mutta jotka eivit olisi ammatissa toimivia tilin-
tarkastajia, ei juuri tahdo olla. Tiéstikin syysti on vilttimittdmini,
ettd ammatissa toimivilla tilintarkastajilla on aktiivinen rooli tilin-
tarkastajien valvonnassa. Uudistettu tilintarkastusdirektiivi seki uusi
EU:n tilintarkastusasetus eivit salli tilintarkastajien osallistumista
valvontaviranomaisen piitdksentekoon, mutta tilintarkastajia valvova
viranomainen voi kuitenkin antaa tilintarkastajana toimiville henki-
Isille tiettyjd tehtivii ja viranomaista voivat avustaa asiantuntijat. Hal-
lituksen esityksen 7:6 §:ssi ehdotetaan, ettd tilintarkastuslautakunta
voi tehtiviensi hoitamista varten kuulla asiantuntijoita ja perustaa
jaostoja. Jaostoissa tulee olla erikokoisiin tilintarkastusasiakkaisiin ja
eri yhteisomuotoihin liittyvii erityisasiantuntemusta.
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Tilintarkastajien mydtivaikutuksen ansiosta on pystytty luomaan
elinkeinoelimidmme ja tilintarkastajakunnan kokoon nihden jirkevit
ja kustannustehokkaat kiytinnot myos tilintarkastajan kurinpito-
menettelyyn. Tilintarkastajilla tulisi olla jatkossakin asiantuntijana
edustus valvonta-asioissa, kun asianmukaisesti huolehditaan siitd, ettd
[lman ammattikunnan myétivaikutusta uudesta valvontajirjestelmisti
tulee suhteettoman raskas ja kallis.

Hallituksen esityksessd (254/2014) esitettyi tyonjakoa tilintar-
kastuslautakunnan ja tilintarkastusvalvonnan virkamiesyksikon vililld
voidaan arvioida hyviksi. Hallinnollisten seuraamusten mairaaminen
(varoitus, huomautus ja hyviksymisen peruuttaminen) on siidetty
tilintarkastuslaissa 2007/459 tilintarkastuslautakunnan tehtiviksi.
Lautakunnan tehtivini on tilintarkastuksen yleinen ohjaus, kehit-
timinen ja valvonta (mm. hyvi tilintarkastustapa ja kansainvilisten
tilintarkastusstandardien soveltaminen) seki uhkasakon asettaminen,
jos tilintarkastaja laiminly$ noudattaa velvollisuuksiaan.

Virkamiesyksikén tehtivind on mm. valvoa tilintarkastuksen
laatua. Tilintarkastusvalvonnan operatiiviseen toimintaan liittyvit teh-
tivit ja pddtokset tehdiin virkamiestasolla. Tulee kuitenkin varmistua
siitd, ettei virkamiesyksikélle siirry litkaa itsenidistd pddtoksentekoval-
taa. Esimerkiksi yhteisojen laaduntarkastuksista laadittujen raporttien
kisittelyyn liittyy mys oikeusturvakysymys. Lisiksi laaduntarkas-
tuksissa tehdyt havainnot vaikuttavat osaltaan hyvin tilintarkastus-
tavan muotoutumiseen. T4lld on laajakantoisempaa merkitysti eikd
sen siten tulisi olla vain virkamiesyksikén toimivallan alainen asia.
Laaduntarkastuksista laaditut raportit tulee kisitelld ennen lopullista
paitoksentekoa asiantuntijajaostossa, jossa on mukana henkilditi,
joilla on tilintarkastuksen asiantuntemusta, mukaan lukien ammatissa
toimivat tilintarkastajat.

Tilintarkastuslakiehdotus antaa mahdollisuuden tillaisen jaoston
perustamiseen. Virkamiesyksikélld tulee olla sdinnsllinen raportoin-
tivelvollisuus tilintarkastuslautakunnalle ja tilintarkastuslautakunnalla
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tulisi halutessaan olla mahdollisuus ottaa omasta aloitteestaan kisitel-
tiviksi ja pddtettaviksi asioita, jotka se katsoo tarkoituksenmukaiseksi.

Hallituksen esityksen 254/2014 mukaan tilintarkastusvalvon-
ta voisi nykykiytinnostd poiketen tutkia valvonta-asian ja miiriti
seuraamuksen, vaikka tilintarkastajan hyviksyminen on lakannut tai
vaikka moitittavasta toiminnasta on kulunut yli kuusi vuotta. Lakiesi-
tykseen sisiltyy myds sidnndos, ettd niissi tapauksissa tilintarkastusval-
vonta voisi ehdotuksen mukaan kuitenkin my®s jittii valvonta-asian
tutkimatta. Nykyiseen kiytintoon verrattuna esityksen hyviksyminen
merkitsee suurta periaatteellista muutosta, vaikka voitaneen arvioida,
ettd muutoksen merkitys jidnee vihiiseksi.

Kuuden vuoden miiriaikaa tutkinta-asioissa ei tulisi lahtokoh-
taisesti poistaa. Tilintarkastajien oikeusturvan takia on tirkeds, ettd
jatkossakin on nykylain tapaan kuuden vuoden aikaraja, jonka jilkeen
valvonta-asiaa ei tutkita. Kuuden vuoden miiriaikaa tukee myos se,
ettd tilintarkastuslain mukaan tilintarkastusta koskevat tydpaperit
on siilytettivi vihintdin kuusi vuotta ja ettd kirjanpitolain mukaan
tilikauden tositteita tulee sdilyttdd vihintidn kuusi vuotta. Ei ole pe-
rusteltua, ettd esimerkiksi tilintarkastuksen hyvin tilintarkastustavan
mukaisuus tulisi tutkittavaksi sen jilkeen, kun ei ole enii velvollisuutta
sdilyttdd tositeaineistoa tai tilintarkastajan tydpapereita.

Tilintarkastajien valvonnan rahoitus

Tilintarkastajien valvontamaksut tulisi lihtokohtaisesti perii tilin-
tarkastuksen kohteena olevilta yhteisoilti ja sddtioiltd. KHT-yhdistys
on chdottanut, ettd Patentti- ja rekisterihallitus perisi kaikilta tilin-
réintimaksun, johon sisiltyisi my®és tilintarkastajien valvontamaksu.
Maksu voisi midriytyi yrityksen koon perusteella. Jotta uudistus olisi
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peritiin, valvontamaksujen tulee olla tasapuolisia siten, ettd tilintar-
kastajasta riippumatta valvontamaksu on samasta tarkastuskohteesta
samansuuruinen.

Valvontatoiminnan tulee olla mahdollisimman lipinikyvii si-
ten, ettd valvontatoiminnasta sekd sen tuotoista ja kuluista kerrotaan
julkisesti ja avoimesti. Valvojan tulee osoittaa valvonnan lisiarvo seki
valvonnan kohteille eli tilintarkastajille ja tilintarkastusyhteisoille,
ettd myos tilintarkastuksen kohteena oleville yhteisaille. Valvottavilta
perittivien maksujen tulee kohdistua valvontatoimintaan eiki niitd
tule kiyttdd muihin tarkoituksiin. Ylipainsi valvontatoiminnan tulisi
olla kustannustehokasta ja valvonnan kokonaisresurssit tulee olla
tarkoituksenmukaisen suuruiset.

Muutoksenhaku

Tilintarkastusvalvonnan tekemii ratkaisuja koskeva muutoksenhaku
tulee yksinkertaistaa ja yhteniistdd hallituksen esityksessi ehdotetulla
tavalla. Lisiksi lain uudistamisen yhteydessi esitetty ratkaisujen oikai-
suvaatimusjirjestelmin kiyttoonotto tulee toteuttaa lakiesityksessi eh-
dotetulla tavalla. Nimi takaavat yhdenmukaisen oikeusturvan kaikille
tilintarkastajille. Myds muutoksenhaussa tulee kuitenkin kiinnittid
huomiota tilintarkastusta koskevan asiantuntemuksen riittidvyyteen.
Valitusten kisittelyn keskittiminen yhteen hallinto-oikeuteen on
luontevaa.

Nykyisen tilintarkastuslautakunnan (TTLA) tutkiessa tilintarkas-
tajien ja tilintarkastusyhteis6jen toimintaa se arvioi hyvin tilintarkas-
tustavan noudattamista mm. ISA-standardien vaatimusten kautta.
Tapauksissa, jotka ovat siirtyneet tuomioistuinten ratkaistavaksi, ei
puolestaan ole juurikaan viitattu ISA-standardeihin hyvin tilintar-
kastustavan noudattamista arvioitaessa. On vilttimitonti tilintar-
kastajan oikeusturvan nikokulmasta, ettd hyvin tilintarkastustavan
noudattamisen arvioinnissa olisi yhteniiset kriteerit eri oikeusasteissa
ja tuomioistuimissa.
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Tilintarkastusdirektiivin ja -asetuksen mukaisten
vaatimusten implementointi tilintarkastuslakiin

Tilintarkastusdirektiivin ja sithen liittyvin asetuksen tultua hyvik-
sytyksi EU:ssa keviilld 2014 voidaan ryhtyi toimenpiteisiin my®s
kansallisen tason sidnndsten implementoimiseksi siten, etti tilintar-
kastusta koskevat sddnnokset sisillytetdin tilintarkastuslakiin. Tilintar-
kastusdirektiivin ja asetuksen osalta yhteniisen tilintarkastuskiytinnon
kiyttoon otolle EU:n jidsenvaltioissa haasteita asettaa runsas jisenval-
tio-optioiden miiri, kun direktiivissi on kaikkiaan 51 ja asetuksessa
32 optiota jasenvaltioille. Tys- ja elinkeinoministerio on syksyllid 2014
nimittinyt tydryhmin tekemiin esityksen tilintarkastusdirektiivin ja
-asetuksen mukaisten vaatimusten sisillyttdmisesti tilintarkastuslakiin.
Tyéryhmin toimikausi paittyy lokakuussa 2015.

Tilintarkastusdirektiivin osalta tulee kiinnittdi erityinen huomio
sithen, ettd sen sdinnokset koskevat kiytinnossi kaikkia sellaisia ti-
lintarkastuksia, jotka suoritetaan ns. lakisiiteising tilintarkastuksina
(statutory audit). Lisiksi direktiivissd on sdddetty yleisen edun kan-
nalta merkittivien yhteisdiden osalta tarkastusvaliokunnan roolista ja
tehtivistd. Tilintarkastusta koskevan asetuksen miiriykset koskevat
vain yleisen edun kannalta merkittivien yhtididen tilintarkastusta.

Kansainvilisten tilintarkastusstandardien osalta tilintarkastusdi-
rektiivin yksi lihtokohta on niiden soveltaminen kaikissa lakisdzteisissi
tilintarkastuksissa. Jdsenvaltio-optiot mahdollistavat mm. sen, ettd
kansallisesti voidaan paittid pienten yritysten osalta kansainvilisten
tilintarkastusstandardien suhteellisesta soveltamisesta. Suomessa, kuten
edelli tilintarkastuksen markkinan kokoa kisiteltiessi on todettu,
valtaosa tilintarkastuksen kohteena olevista yrityksisti ja yhteisoistd
ovat erittdin pienii, joten tilintarkastustoimialan ja tarkastusvelvol-
listen yhteissjen nikokulmasta on uusien siinnésten kiyttoonoton
yhteydessi erittdin tirkeii, ettd tilintarkastusstandardien suhteellinen
soveltaminen on Suomessa mahdollista. Samassa yhteydessi tulisi
my®és kirjoittaa auki, miti tilintarkastusstandardien suhteellisella so-
veltamisella tarkoitetaan.
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Tilintarkastusdirektiivin sdinnoksid on tihin asti tulkittu mm.
hyvin tilintarkastustavan osalta suhteellisen viljisti, miki on voinut
tarjota mahdollisuuksia kansallisille joustoille erityisesti pienten yri-
tysten tilintarkastuksissa. Yhteniistyvi laadunvarmistus on kuitenkin
yhi enemmin pitinyt lihtékohtanaan sitd, ettd hyvi tilintarkastustapa
tarkoittaa IAASB:n hyviksymien ISA-standardien noudattamista kai-
kissa tilintarkastuksissa. Meidin tulee huomata, etti ISA-stadardien
tavoitteena on ensisijaisesti vastata yleisen edun kannalta merkittivien
yhtididen, ts. listattujen yhtididen ja finanssisektorilla toimivien yri-
tysten ja yhteisdjen tilintarkastukseen eiki standardeja ole kirjoitettu
pienen kirjanpitovelvollisen tilintarkastuksen nikékulmasta. Tilin-
tarkastusdirektiivin yksityiskohtaisuuden osalta on arvioitavissa, etti
pienten ja keskisuurten tilintarkastusten osalta meidin on panostettava
erittdin voimakkaasti tilintarkastusstandardien suhteelliseen sovelta-
miseen valtaosassa suomalaista yritys- ja yhteisokenttii.

Jdsenvaltio-optioihin liittyvid nikokantoja

Seki tilintarkastusdirektiivissd ettd asetuksessa on runsaasti jisen-
valtio-optioita, joista osa kisittelee siintelykokonaisuuden keskeisid
asioita, kuten rotaatio ja muut kuin tilintarkastuspalvelut. Jos eri
maissa piidytiin tiysin eri ratkaisuihin jisenvaltio-optioiden sovelta-
misessa, se mm. vaikeuttaa kansainvilisten konsernien tilintarkastusta.
Suomen tulisi pyrkii ainakin pohjoismaisella tasolla yhdenmukaisiin
kiytintoihin mitd tulee keskeisten jisenvaltio-optioiden soveltamiseen.

Jdsenvaltio-optioiden kansallisessa tiytintdonpanossa tulisi pyrkid
lainsddadinndssi jittimiin yritysten hallituksille sekd osakkeenomis-
tajille mahdollisimman paljon liikkumavaraa piittid itse mitki ovat
hyvid kiytintdjd yritysten tarpeita silmillid pitden. Joustavuus on
tirkeid pienelle maalle ja erityisen tirkedi se on siksi, ettd valtaosa
suomalaisista ns PIE-yhteisoistd ei ole suuria listayhtiditd, vaan esi-
merkiksi pienii paikallisia pankkeja, joilla on niukat hallintoresurssit.
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Tilintarkastajan valinta ja rotaatio PIE-yhteisoissid

Yleisen edun kannalta merkittivien yhteissjen tilintarkastajan enim-
miistoimikautta tullaan rajoittamaan ottamalla kiytt66n ns. firma-
rotaatio. Jisenvaltiot voivat midritelld tilintarkastajan toimikauden
keston yhdestid kymmeneen vuoteen. Suomen lainsiidinnon niko-
kulmasta voitaisiin harkita lihtskohdaksi asetuksen sallima enim-
miisrotaatioaika eli kymmenen vuotta. On EU:n etu, ettd kaikissa
maissa tulisi kiyttdon yhteniinen rotaatioaika, jotta kansainvilisten
konsernien tilintarkastuksen kustannukset suomalaisille yrityksille
eivit turhaan kasvaisi eiki tilintarkastusprosessin hallinnointi yh-
teisdissd vaikeutuisi. Suomen lainsdddinnén tulee mahdollistaa 20
vuoden maksimirotaatioaika, jos jirjestetdin tarjouskilpailu ja 24
vuoden maksimirotaatioaika, mikili yhteisslld on enemmin kuin
yksi tilintarkastaja (ns. joint audit).

Liian lyhyt rotaatioaika voi aiheuttaa tarpeettomia ongelmia
PIE-yhteisén toimintaan juuri vdirdin aikaan. Laissa siddetty lyhyt
rotaatioaika saattaa johtaa siihen, etti rotaatio joudutaan toteutta-
maan yrityksen nikékulmasta huonoon aikaan, esimerkiksi isojen
rakennejirjestelyjen tmv. yhteydessi. Tilintarkastus on kisitteellisesti
pitkd prosessi, jossa ymmiirrys asiakasyrityksen toiminnasta syventyy
vaiheittain ja timin syventymisen my6ti tilintarkastajan on ajan myoti
mahdollista tuottaa enemmin lisdarvoa asiakkaalle ja sidosryhmille.
Vaikka lainsiddantoon tulisi 10 tai 20 vuoden maksimirotaatioaika,
yleisen edun kannalta merkittdvilld yhtisilld on aina mahdollisuus
vaihtaa tilintarkastajaa lainsiidinnén maksimirotaatiotaikamiireitd
aikaisemminkin. Pidempi maksimirotaatioaika mahdollistaa optimaa-
lisemman suunnittelun my®s tilintarkastajan vaihdoksen osalta sekd
omalta osaltaan varmistaa tilintarkastuksen luotettavuutta.

Vastaavasti pidvastuullisten tilintarkastajien (key audit partner)
maksimirotaatioaikaa ei tule sditdd lyhyemmiksi kuin asetuksen
vaatima seitsemin vuotta. Seitsemin vuotta on kiytinndssi koettu
jarkeviksi ajaksi, jossa tilintarkastaja pystyy syventymiin asiakkaan
liikketoimintaan, mutta ei synny riippumattomuutta koskevia uhkia
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(laheisyyden uhka). Sama aikaraja on sisillytetty myos tilintarkas-
tusta koskeviin kansainvilisiin eettisiin sdintdihin. Pidvastuullisen
tilintarkastajan vaihdokseen tulee liittymiin myos ns. kolmen vuo-
den cooling-off -kausi, ts. pdivastuullisena tilintarkastajana toiminut
kulunut aikaisemmasta kaudesta piivastuullisena tilintarkastajana
samassa yhtiossi.

Tilintarkastuksen kiytinnén kysymykset ovat johtaneet siihen,
ettd yleensd myos yleisen edun kannalta merkittdvit yhteisot valitsevat
vain yhden tilintarkastajan. Laissa ei pidi vaatia, etti PIE-yhteisojen
tulee valita useampi kuin yksi tilintarkastaja. Tilintarkastajan valinta
tulee jittdd yhteisojen paitettiviksi ja ne voivat valita useamman kuin
yhden tilintarkastajan, mikili ndin haluavat, tai jos yhtidjirjestyksestd
johtuen yhteisolld on oltava useampi kuin yksi tilintarkastaja.

Muut palvelut kuin tilintarkastuspalvelut PIE-yhteisolle

Tilintarkastusdirektiivid tdydentivissi asetuksessa on lueteltu tilin-
tarkastajalle kiellettyjen palvelujen ns. musta lista. Tilld tarkoitetaan
sitd, ettd PIE-yhteison tilintarkastajalla tai hinen kanssaan samaan
verkkoon kuuluvalla henkillld tai yhteisélld ei ole EU:n alueella
mahdollisuutta toimittaa tilintarkastusasiakkaana toimivalle PIE-yhtei-
solle tiettyjd asiantuntija- ja neuvontapalveluja tiettyni aikana ennen
tilintarkastustoimeksiantoon ryhtymisti taikka tilintarkastustoimek-
siannon suorittamisen aikana.

Tilintarkastusammatissa toimivat ovat pyrkineet siihen, ettd
PIE-yhteison tilintarkastajan ns. musta lista kielletyistd palveluista
vastaisi kdytinndssi IESBA:n laatimaa listaa tilintarkastajan riippu-
mattomutta vaarantavista kielletyistd palveluista. Tilld tavoitellaan
mahdollisimman harmonista ratkaisua, joka toimisi parhaana alan
kiytintond niin EU:ssa kuin myds muualla.

Suomen lainsiidintdon ei tule ottaa tilintarkastusasetuksen vaa-
timuksia tiukempaa siintelyi kielletyistd palveluista. Asetuksen lista
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kielletyistd palveluista on jo nyt kattava ja turvaa tilintarkastajan
riippumattomuuden tarkastettavasta PIE-yhteisostd, joten tarvetta
ei ole laajentaa listaa sen enemmilti. Riippumattomuutta koskevien
edellytysten tiyttyessi tulee sallia vero- ja arvonmaiirityspalvelujen
suorittaminen tilintarkastusasiakkaalle. Tilld hetkelld tilintarkastus-
laissa ei kielletd veropalvelujen tarjoamista tilintarkastusasiakkaalle.
Tilintarkastajalle asetetaan my®s tilintarkastuspalkkion mairiin
perustuva enimmiisraja muille palveluille. Rajaksi on miiritelty 70
% tilintarkastuspalkkiosta. Muiden palvelujen toimittamisen enim-
miismiirin laskentamalli tulee my6s midrittdd niin, ettd palvelujen
toimittaminen on mahdollista ilman, ettd PIE-yhteisojen tilintar-
kastusvaliokunnat joutuvat liian yksityiskohtaisiin laskutoimituksiin
valvoessaan palvelujen hankkimista omalta tilintarkastajaltaan.
Muiden palvelujen sallimisella on erityisesti merkitystd Suomessa
toimiville pienille PIE-yhteiséille, joilla on suhteellisen rajoitetut hal-
linnolliset resurssit. Osana hallinnollisen taakan keventimisti pienille
yhteisdille on kustannustehokasta hankkia my6s muita kuin tilintar-
kastuspalveluja omalta tilintarkastajalta, joka jo ennestidin tuntee yhtei-
son. Palvelujen hankkimisen rajoittaminen on mys osaamiskysymys,
silldi Suomi on pieni maa, jossa ei ole rajattomasti palvelun tarjoajia.

Tilintarkastajan raportointi PIE-yhtiissa

Tilintarkastajan raportoinnin osalta keskeisia muutoksia ovat esitykset
koskien tilintarkastuskertomuksen sisilto4 seki tarkastusvaliokunnalle
annettavaa raportointia. Tilintarkastajan raportointia halutaan infor-
matiivisemmaksi osana avoimuutta ja lipinikyvyytti. Tilintarkastus-
raportoinnin osalta on kiinnitetty huomiota mm. tilintarkastuksen
kannalta keskeisten riskialueiden selvittimiseen sekd kannanottoon
toiminnan jatkuvuudesta. Lisiksi PIE-yhtididen tarkastusvaliokunnalle
tulee laatia erillinen "long form” -raportti keskeisistd tilintarkastuksen
aikana esille tulleista asioista ja havainnoista.
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Suomessa on yhtislainsiddinndssid miiritelty selkeisti tilintarkas-
tajan raportoinnista yhtion/yhteison toimielimille. Uusia vaatimuksia
ei pitiisi sen enemmalti vaatia tilintarkastuskertomuksen eiki tarkas-
tusvaliokunnalle annettavan raportin sisiltoon, vaan toiminnallisesti
olisi jirkevid pysyd EU-/kansainviliselli linjalla. Kansainviliset tilin-
tarkastusstandardit koskien tilintarkastuskertomusta ovat muutostyon
kohteena ja kun ISA-standardeista tulee my®s vaatimuksia tilintarkas-
tajan raportoinnille, meilli ei ole tarvetta kansallisille lisivaatimuksille.

Tilintarkastajan vastuun rajaaminen

Tilintarkastajajirjestelmin uudistamisen ja lain uudistamisen yhtey-
dessi tulisi kisitelld my®s tilintarkastajan vahingonkorvausvastuun
rajaamista. EU-komissio suosittelee lakisditeisten tilintarkastajien ja ti-
lintarkastusyhteisojen siviilioikeudellisen vastuun rajaamista 5.8.2008
antamassaan suosituksessa, jota ei ole Suomessa pantu tdytintd6n.
Alalle jaammatin houkuttelevuuden takia tilintarkastajien vahingon-
korvausvastuun rajaamista tulee kiirehtii ja komission suositus tulee
panna tiytintéon. Monissa muissa maissa tilintarkastajan vahingon-
korvausvastuuta on jo rajattu, eikd niissi maissa ole havaittu, etti
vastuun rajaaminen heikentiisi tilintarkastuksen laatua.

Tilinpiitoksen laatijalla tulisi olla suurempi vastuu kuin tilinpéi-
tostiedot varmentavalla taholla. Tilld hetkelld hallicuksen jisenilli ja
tilintarkastajilla on solidaarinen vastuu. Tilintarkastajan tehtivi on
kuitenkin varmentava, eiki sitd niin ollen voi vastuunkantomielessi
rinnastaa tilinpaitdksen laatijan vastuuseen. Tilanne ei mydskain saisi
olla se, etti tilintarkastajat joutuvat vahingonkorvausoikeudellisesti
epiedullisempaan asemaan kuin muut toimijatahot, jotka hoitavat
yleisen edun nikokulmasta lakisddteisid tarkastus- ja neuvontateh-
tdvid. Vastuuvakuutusten saanti alkaa olla rajallista, miki vaikeuttaa
merkittivisti uusien toimijoiden tuloa tilintarkastusmarkkinoille.
Rajaton vastuu rajoittaa kilpailua varsinkin suurten pérssiyhtididen
tilintarkastusten osalta.
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Lopuksi

Artikkelin tavoite oli analysoida tilintarkastuksen tulevaisuuden niky-
mii eri nikokulmista. Muun muassa eettiset sidnnot ja tilintarkastus-
valvonnan uudelleen organisoinnilla on vaikutusta tilintarkastuksen
luottamuksen palauttamiseen finanssikriisin jiljiled. Tilintarkastusta
koskevan sidntelyn muutokset tulevat vaikuttamaan alan tulevai-
suuden nikymiin huomattavasti, kun tilintarkastajalta perinteisesti
suoritettuja palveluhankintoja tullaan rajoittamaan. Tilintarkastusala ja
tilintarkastusammatti ovat murroksessa. Suomen kansallisista tarpeista
nihtyni tlintarkastusjirjestelmii ollaan samanaikaisesti uudistamas-
sa myds tilintarkastustutkintojen ja tilintarkastusvalvonnan osalta.
Tilintarkastusammatin nikokulmasta on hyvi, ettd tilintarkastuslaki
tulee vihitellen kattamaan kaikki tilintarkastustoimeksiannot kisittien
yksityisen ja julkisen sektorin tilintarkastustehtivit.

Tilintarkastajajirjestelmin osalta esitetty tutkintokokonaisuus
muodostuu aluksi neljisti eri tilintarkastuskategoriasta (HT, JHTT,
JHT, KHT). On oletettavaa, etti ala tulee vihitellen etenemiin
kohti yhti tutkintoa siten, ettd tilintarkastustutkinnon suorittanut
henkils on kelpoinen toimimaan tilintarkastajana kaikissa sellaisissa
toimeksiannoissa, jotka edellyttivit lakisddteisti tilintarkastusta. Ti-
lintarkastaja erikoistuu tietylle toimialalle tai sektorille kiytinndssi
asiakastoimeksiantojen ja tilintarkastajalta edellytettivin jatkuvan
kouluttautumisen mydti ilman erikoistumistutkintoa. On selvi, ettd
timi tavoite tuntuu juuri nyt kaukaiselta, mutta pienessi markkinassa
toimivien tilintarkastajien tulee hakea ammattikunnalle sopivat ja
kustannustehokkaat tavat toimia omistajien ja yleisen edun palvelijana.

EU:n tilintarkastusdirekeiivi ja sitd tiydentivi asetus tulevat
selkeidsti jakamaan tilintarkastuksen markkinan vihintdin kahteen
osaan: yleisen edun kannalta merkittivien yhteissjen (PIE-yhteisot)
tilintarkastusmarkkinaan ja yksityisten yhtididen/yhteisdjen muo-
dostamaan tilintarkastusmarkkinaan. Kolmannen alueen muodostaa
Suomessa julkisen sektorin, ts. kuntien ja kuntayhtymien tilintarkastus
sekd valtionhallinnon tilintarkastus.
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Tilintarkastusalalla toimivien tahojen tulee yhdessi viranomaisten
ja elinkeinoelimin kanssa muodostaa niképiirissi olevassa tulevaisuu-
dessa kanta, milli tavalla pienten ja keskisuurten yritysten/yhteisdjen
sekd yleishyddyllisten yhteisdjen lakisddteinen tilintarkastus tullaan
jatkossa toimittamaan ja keiti lakisddteinen tilintarkastus ylipaitinsi
koskee. On ennakoitavissa, etti tilintarkastus voi jatkossa tarkoittaa
hieman eri asiaa eri yhteisoille. Lihtokohrtaisesti tilintarkastusam-
matissa toimivat ajattelevat niin, ettd "audit is an audit”, mutta titd
tdydentdd nikemys siitd, ettd yleisen edun kannalta merkittivien
yhteisojen tilintarkastus voi tuotteena ja palveluna poiketa muille
tilintarkastusvelvollisille tarjottavasta tilintarkastuspalvelusta.

Pohjoismaissa on Pohjoismaisen tilintarkastajaliiton (NRF) toi-
mesta kiynnistetty hanke, jonka tavoitteena on selvittid, onko mah-
dollista saada tilintarkastuksen siidntelystd ja valvonnasta vastaavat
tahot hyviksymiin erityisesti pienten ja keskisuurten yritysten tilintar-
kastusten suorittamiseksi tarkoitettu tilintarkastusstandardi sellaiseksi
standardiksi, joka ensinnikin voisi johtaa ns. positiivisen lausunnon
johtavaan tilintarkastuskertomukseen ja joka voisi toimia sellaisena
standardina, jota vastaan laadunvalvonta voisi suorittaa my®s tilintar-
kastuksen laatuun liittyvit valvontatoimenpiteensi. Tissd vaiheessa
ei voi vield ennakoida lopputulosta, mutta tarve 16ytid kiytinnollisid
ratkaisuja pienten ja keskisuurten yritysten tilintarkastukseen on sel-
keisti tunnistettu alan toimijoiden keskuudessa. Pienille ja keskisuu-
rille yrityksille tarkoitetun standardin valmistelussa tullaan tekemiin
yhteisty6ti myos globaalin standardin laatijan eli JAASB:n kanssa.

Tilintarkastuksen odotuskuilu tulee huolimatta tilintarkastus-
ten ja muun taloudellisen raportoinnin kiyttdjin mielessd ratkaise-
mattomana kysymykseni. Odotuskuiluun vaikuttaa todennikéisesti
merkittivimmin se, ettd tilintarkastus mielletdin usein sellaiseksi
tydksi, ettd kaikki tai ainakin merkittdvimmit liiketapahtumat tulee
tilintarkastettua tosite- ja muun kirjanpitoaineiston tarkastamisen
yhteydessi. Riskildhtdinen tilintarkastus ei kuitenkaan tosiasiallisesti
voi ulottua kattamaan 100 % tilintarkastusta.
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Tilintarkastuksen valvonta tulee nostamaan tilintarkastuksen
kustannuksia. Jos kustannuspainetta ei saada siirrettyi tilintarkastus-
palkkioihin, tulee alan kannattavuus entisestdin laskemaan. Samal-
la my®s tilintarkastusalan houkuttelevuus tulee laskemaan nuorten
keskuudessa.

Tilintarkastusalan kustannusta tulee kasvattamaan my®és esitetty
tilintarkastajan ilmoitusvelvollisuus viranomaiselle tilintarkastuksen
lakiesitys ei tulisikaan voimaan esitetyssi laajuudessa, on ymmirret-
tivid, ettd tilintarkastaja tulee jatkossa kiinnittimiin suurempaa
huomiota, milli tavalla tarkastuskohde kiinnittii huomiotaan eri
ja tarkastuskohteen luottamuksen siilyminen edellyttis, ettd tilintar-
kastajan ei tule raportoida ohi yhtion hallintoelinten.

Tilintarkastusammatin houkuttelevuus on my®és eriiltd osin mur-
roksessa. Ammattiin liittyvit merkittivit vastuut aiheuttavat huolta
niin alalla toimivien kuin alalle tulijoiden keskuudessa. Tilintarkastajan
vastuun tulee selkeisti olla toissijaista vastuuta. Tilintarkastukselle
ei voida silyttdd ensisijaista tai yhteisvastuullista vastuuta toimivan
johdon kanssa. Tilintarkastajalle aiheutuvan taloudellisen vastuun
midrin rajoittamiseksi tulee loytyd my®s jirkevit ratkaisut.
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4.
TILINTARKASTAJAJARJESTELMAUUDISTUS
JHTT-NAKOKULMASTA

Virpi Ala-aho

JHTT-tilintarkastus

Artikkeli pohjautuu Tilintarkastuksen ja arvioinnin symposiumissa
keviilld 2013 pidettyyn alustukseen, jota on tiydennetty tilintarkas-
tajajirjestelmiuudistuksen valmistelutydn edettyd. Artikkelin tavoit-
teena on kuvata tilintarkastajajirjestelmiuudistusta julkishallinnon
ja -talouden tilintarkastajien (JHT T-tilintarkastajien) nikokulmasta
ja tuoda esiin, etti uudistuksessa suurimmat muutokset nykyiseen
jarjestelmiin verrattuna tulevat julkisen sektorin tarkastukseen. Ar-
tikkelissa kuvataan tilintarkastajajirjestelmiuudistuksen lihtokoh-
tia ja valmistelun etenemisti lakiesityksen hyviksymiseen saakka.
Tilintarkastajajirjestelmiuudistusta tarkasteltaessa kidydiin livitse
uudistuksen myoti toteutettavan JHT-tutkinnon opintovaatimuksia
ja vaadittavaa kiytinndn kokemusta, JHT T-tilintarkastajia koskevia
siirtymisidnnoksii ja asemaa uudistuksessa seki tilintarkastajien val-
vontaa ja lainsdidinnén yhtendistimisti.

Itseniinen julkishallinnon ja -talouden tarkastusjirjestelmi pe-
rustettiin Suomessa 1990-luvun alussa. JHT T-auktorisointi antaa
kelpoisuuden ja valmiudet toimia tarkastajana julkissektorin eri tar-
kastus- ja arviointitehtivissi. JHT T-tilintarkastajat toimivat kuntien
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ja seurakuntien seki valtion liikelaitosten tilintarkastajina, kuntien
ja kuntayhtymien tarkastuslautakuntien alaisissa tarkastus- ja arvi-
ointitehtivissi seki suurten kaupunkien ja kuntayhtymien sisdisen
tarkastuksen yksikoissd. JHT T-tilintarkastajat toimivat valtiosektorilla
seki ulkoisessa etti sisdisessi tarkastuksessa. Lisiksi JHT T-tilintarkas-
tajia toimii esimerkiksi asiantuntija- ja koulutustehtivissi. JHTT-ti-
lintarkastajista on annettu sidinndkset Julkishallinnon ja -talouden
tilintarkastajista annetussa laissa (467/1999). JHT T-tilintarkastajien
lisiksi Suomessa on tilld hetkelld kaksi tilintarkastuslain mukaista
tilintarkastajien luokkaa: kauppakamarien tilintarkastusvaliokuntien
hyviksymit HTM-tilintarkastajat sekid Keskuskauppakamarin tilin-
tarkastuslautakunnan hyviksymic KHT-tilintarkastajat.

Julkishallinnon tilintarkastus perustuu lainsiddintoén, tilin-
tarkastusalan ohjeisiin ja suosituksiin seki tilintarkastusalan hyviin
kiytintsihin eli niin sanottuun hyviin julkishallinnon tilintarkas-
tustapaan. Suomessa julkishallinnon hyvi tilintarkastustapa on mii-
ritelty Julkishallinnon hyvi tilintarkastustapa -suosituksessa seki
JHT T-yhdistyksen antamissa myShemmissi suosituksissa ja malleissa.
JHT T-tilintarkastus on keskeinen viline julkisyhteiséjen kirjanpidon
kisen hallinnon taloudellisen informaation luotettavuuden varmen-
tamisessa. Tilintarkastajajirjestelmin tehtiviin kuuluu taloudellisen
raportoinnin luotettavuuden lisdiminen ja tilintarkastuksen korkean
laadun edistiminen.

Tilintarkastuksen tehtivini on tarkastaa ja arvioida tarkas-
tuskohdetta riippumattomasti laillisuuden nikékulmasta palvellen
ensisijaisesti ylimpien paitdksentekijoiden tiedontarpeita. Ylimpid
paitoksentekijoitd ovat valtiolla eduskunta sekd kunnilla ja seura-
kunnilla valtuustot. Julkishallinnon ylimmit pidtoksentekijit aset-
tavat tavoitteita ja mairittivit keinoja, joilla hallinnon tulee pyrkii
asetettuihin tavoitteisiin. Laillisuuden noudattamisen varmistaminen
muodostaa tilintarkastuksen perustan. Tamin ohella JHT T-tilintarkas-
tajan tehtivini on edistid julkisen hallinnon taloudenhoidon yleisti
luotettavuutta ja julkishallinnolle kuuluvan tilivelvollisuuden asian-
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mukaista toteuttamista. Julkishallinnon tilintarkastuksessa keskeisii
tarkastuskohteita ovat lakien ja muiden sidinndsten noudattaminen,
talousarvion toteutumisen seuranta seki sisiisen valvonnan ja riski-
enhallinnan jirjestiminen.

Ammatillisten perusvalmiuksien lisiksi tilintarkastuksessa tarvi-
taan erityistietoja ja -taitoja. Tarkastustehtivin luonteesta riippumatta
tilintarkastajalla tulee olla hyvi hallintoympiristén yleistuntemus,
kyky taloudelliseen ajatteluun, valmius kiyttdd monipuolisesti hyviksi
tarkastuskohteen informaatiojirjestelmid seki tarkastusmenetelmien,
-normien ja -kiytintdjen tuntemus. JHT T-tilintarkastuksen niko-
kulmasta tavoitteena on alan osaamisen turvaaminen uudistuksessa,
jotta Suomessa on jatkossakin kiytettivissi laajan asiantuntemuksen
omaavia julkishallinnon ja -talouden osaajia tilintarkastus-, tarkastus-
ja arviointitehtiviin.

Tilintarkastajajarjestelmauudistuksen
lahtokohdat ja valmistelun eteneminen

Eduskunta edellytti hyviksyessiin tilintarkastuslain (459/2007), etti
hallitus valmistelee tilintarkastajajirjestelmin kokonaisuudistuksen
siten, ettd kaikille tilintarkastajille on yhteinen perustutkinto, jonka
jilkeen voidaan erikoistua ja suorittaa erikoistumistutkinnot. Edus-
kunta edellytti, ettd uudistus valmistellaan yhdessi KHT- HTM- ja
JHT T-yhdistysten kanssa.

Valtiovarainministerio asetti marraskuussa 2006 JHT T-jirjes-
telmin kehittimishankkeen, jonka yhteni tehtivini oli tehdi arvio
tarkastuksen ja arvioinnin kehittimistarpeesta julkisella sektorilla
tapahtuvien muutosten vuoksi. Loppuraportti julkaistiin maaliskuussa
2007. Raportin laatineen selvitysmies Raimo Valleniuksen ehdotuk-
sissa todettiin, ettd JHTT-jirjestelmi tulee siilyttdd. Selvitysmies toi
esille, ettd julkishallinnon tilintarkastusta jatkossa kehitettiessi tulee
arvioida nykyistd enemmin hallinnon lainmukaisuuden ja tilinpi-
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toksen oikeellisuuden varmentamisen lisiksi palvelujen tuottamisen
mittaamis-, arviointi- ja raportointijirjestelmin toimivuutta.

Tyé- ja elinkeinoministerid valmisteli arviointimuistion, joka
valmistui joulukuussa 2008. Arviointimuistiossa tarkasteltiin toimin-
taympiriston muuttumista, Suomen tilintarkastusjirjestelmain liitty-
vid haasteita seki tilintarkastuksen tulevaisuuden haasteita. Ministerio
kutsui keviilld 2009 professori Edward Anderssonin selvittimiin,
millaisia tilintarkastuspalveluita ja millaista tilintarkastusosaamista
Suomessa tulevaisuudessa tarvittaisiin. Selvitysmiehen raportti valmis-
tui tammikuussa 2010 ja se on julkaistu ty- ja elinkeinoministerion
julkaisuna 1/2010. Selvitysmies ehdotti, ettd kaikille tilintarkastajiksi
pyrkiville laadittaisiin yhteinen perustutkinto, jonka vaatimustaso
olisi lihes sama kuin nykyisen HTM-tutkinnon taso. Tutkintoon
voitaisiin lisitd suppeita perustietoja julkisesta taloudesta, varsinkin
kuntia koskevasta keskeisestd lainsiddinnosti. Tdmin lihtokohdan
mukaan kaikilla tilintarkastajilla olisi EU:n tilintarkastusdirektiivin
edellyttimi pitevyys. Perustutkinnon lisiksi olisi mahdollista suorittaa
kaksi lisimoduulia, toinen yksityisen puolen vaativia tilintarkastusteh-
tdvid varten ja toinen julkisyhteisojen tilintarkastuksia varten. Selvi-
tysmies korosti, etti julkisyhteisojen tilintarkastuksiin liittyy selkeitd
velvoitteita ottaa kantaa toiminnan tehokkuuteen ja vaikuttavuuteen
sekd verovarojen ja valtionosuuksien kiyton lainmukaisuuteen. Niitd
tehtivid varten tarvitaan osaamista, joka ei kuulu yksityisen puolen
tilintarkastajien koulutukseen.

Osana uudistuksen valmistelua OTT Pekka Timonen laati tyo-
ja elinkeinoministeri6lle huhtikuussa 2011 raportin tilintarkastajien
auktorisoinnin ja valvonnan yhteniistimisesti.

Ty6- ja elinkeinoministerio asetti tammikuussa 2011 tydryhmiin,
jonka tehtiviksi annettiin valmistella tilintarkastajajirjestelmin uu-
distaminen ja kartoittaa tilintarkastuslain ja muiden tihin tehtiviin
liittyvien lakien muutostarpeet. Tydryhmi ehdott, ettd jatkossa kaikilla
tilintarkastajilla olisi yhteinen perustutkinto, joka tiyttiisi EU:n tilin-
tarkastusdirektiivin vaatimukset. Perustutkinnon lisiksi olisi seki yksi-
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tyisen etti julkisen sektorin erikoistumistutkinnot. Lisiksi ehdotettiin,
ettd tilintarkastusyhteisokategoriat yhdistettiisiin. Tilintarkastajien
Tilintarkastusvalvontaan, joka toimisi Patentti- ja rekisterihallituksen
yhteydessi. Samalla ehdotettiin, ettd muutoksenhakua yksinkertaistet-
taisiin ja yhteniistettiisiin siten, ettd Tilintarkastusvalvonnasta voisi
valittaa hallinto-oikeuteen ja edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen
muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta.

Siirtymisaannoksistd tydryhmin raporttiin kirjattiin, etti HTM-
ja KHT-tilintarkastajat siirtyisiviit suoraan uuteen jirjestelmiin, mutta
JHT T-tilintarkastajille jirjestettiisiin siirtymikoe, jossa testattaisiin
kansainvilisten standardien ja corporate governancen hallintaa.

Ty6ryhmille annetun tehtivin haastavuutta kuvannee osaltaan
se, ettei tydryhmin raportti ollut yksimielinen, vaan siihen jitettiin
kolme eridvid mielipidettd seki yksi lausuma. Kaksi eridvistd mielipi-
teistd seki lausuma tulivat julkisen sektorin edustajilta ja yksi eridvi
mielipide yksityisen sektorin edustajalta.

Tydryhmin raportissa esitetty nikemys molempien tilintarkasta-
jajirjestelmien samasta perustehtivisti oli raporttiin liitetyn eridvin
mielipiteen mukaan puutteellinen. Tilinpéitoksen tarkastamisen ja
sen oikeellisuuden varmentamisen lisiksi julkisen hallinnon ja talou-
den tarkastuksessa on erityispiirteiti, joiden tarkastamiseen nykyinen
JHTT-tutkinto antaa valmiudet. Hallinnon tarkastus korostuu julkis-
yhteisojen tarkastuksessa. Esimerkiksi kuntalain 73 §:ssi on sdédetty
kunnan tilintarkastajan tehtivisti. Raportissa todettiin asianmukaises-
ti, ettei tilintarkastusdirektiivi koske julkisyhteisojen tilintarkastusta.
Ty6ryhmin ehdotuksissa julkisyhteisojen tarkastusta vietiin kuitenkin
tilintarkastusdirektiivin suuntaan ilman, ettd perusteet kivisivit ilmi
raportista. Samanaikaisesti tydryhmin tyon kanssa on EU-tasolla
valmisteltu tilintarkastusdirektiivin uudistamista. Eridvit nikemykset
esitettiin myos JHT T-tutkinnon opintovaatimuksia, kiytinnon ko-
sekd valvontaa ja tilintarkastuslain soveltamista julkisyhteisojen tilin-
tarkastukseen koskevin osin.
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Tyoryhmin raportin julkaisemisen sekid lausuntokierroksen
jilkeen ty- ja elinkeinoministerio jatkoi uudistuksen valmistelua
virkamiestyoni. Kesilld 2014 annettiin ehdotus uudeksi tilintarkas-
tajajirjestelmiksi tarkoittaen tilintarkastajien hyviksymis- ja tutkinto-
jarjestelmin seki tilintarkastajien valvontajirjestelmin uudistamista.
Ehdotuksen mukaan yksityisen ja julkisen sektorin erilliset jirjestelmit
lakkautetaan ja siirrytéin tilintarkastuslaissa sidnneltyyn uuteen jirjes-
telmiin. Uudessa jirjestelmissi tilintarkastajatutkinto (HT) toimisi
perustutkintona. T4td on mahdollista tiydentii suorittamalla yleisen
edun kannalta merkittivin yhteison tilintarkastajan erikoistumis-
tutkinnon (KHT) ja/tai julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan
erikoistumistutkinnon (JHT). Ehdotuksesta pyydettiin elokuussa
2014 lausunnot useilta eri tahoilta.

Ty6- ja elinkeinoministeri asetti huhtikuussa 2014 tydryhmin
valmistelemaan tilintarkastajien hyviksymisjirjestelmin uudistami-
seen liittyvid tilintarkastajatutkintoa, yksityisen sektorin erikoistu-
mistutkintoa, julkisen sektorin tilintarkastuksen erikoistumistutkin-
toa, ETA-valtiossa hyviksytyn tilintarkastajan kelpoisuuskoetta ja
JHT T-tilintarkastajien siirtymikoetta. Tydryhmin tyd on artikkelia
kirjoitettaessa vield kesken eiki tydn etenemisesti ole julkaistu tietoja.

Hallituksen esitys tilintarkastuslaiksi ja laiksi julkishallinnon ja
-talouden tilintarkastuksesta seki eridiksi niihin liittyviksi laeiksi an-
nettiin eduskunnan kisiteltidviksi marraskuussa 2014. Eduskunnan
talousvaliokunta antoi siitd mietintonsi ja lakiesitys hyviksyttiin edus-
kunnassa maaliskuussa 2015. Tilintarkastajajirjestelmiuudistuksen
voimaantulo tapahtunee aikaisintaan vuoden 2016 alusta.

JHT-tutkinnon opintovaatimukset
ja vaadittava kdytannon kokemus

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan tutkinto (JHTT-tutkinto)
on julkishallinnon ja -talouden tarkastus- ja niihin rinnastettavissa
tehtivissd toimivien henkildiden ammatillisten valmiuksien yhdenmu-
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kaista toteamista varten siddetty ammattitutkinto. JHT T-tutkinnon
jrjestimisestd ja tutkintovaatimusten miirittelemisestd huolehtii
valtiovarainministerion toimialaan kuuluva lakisiiteinen JHT T-lau-
takunta ja tutkinnon sisillon miirittelee valtiovarainministerion
péitos julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan tutkinnon sisillostd
(1051/2005).

Nykyisin JHT T-tutkintoon on oikeus osallistua henkil6ll4, joka
on toiminut julkishallinnon ja -talouden tehtivissi vihintiin kolme
vuotta. Tutkintoon hyviksymisen edellytykseni on suoritettuja opin-
toja tilintarkastuksen ja tuloksellisuustarkastuksen seki arvioinnin
periaatteista, julkisyhteisdjen meno- ja tulotaloudesta, budjetoinnista
ja muista talouden ohjausjirjestelmisti, julkisyhteiséjen varainkiyton
ja varainkdyton valvonnan oikeudellisesta sddntelystd, varainkiyttoon
ja varainkiyton valvontaan liittyvistid tehtivistd ja tehtdvien muu-
toksesta, julkisyhteisdjen varainhankinnasta sekd Euroopan unionin
varainkiytdsti ja varainhoidon valvonnasta.

JHT T-tilintarkastuksen asiantuntijatahot ovat kantaneet huolta
osaamisen turvaavista riittivistd julkishallinnon ja -talouden opin-
tovaatimuksista tutkintouudistuksessa. Tulevaan JHT-erikoistumis-
tutkintoon on valmistelun kuluessa edellytetty lisittidvin opintovaa-
timukset esimerkiksi julkisyhteiséjen talouden ohjausjirjestelmisti,
julkisyhteisojen varainkiyton ja varainkdyton valvonnan oikeudellises-
ta sddntelysti ja julkisyhteisdjen varainhankinnasta, Euroopan unionin
varainkiytosti ja varainhoidon valvonnasta seki hallintotieteestd ja
-oikeudesta. Uuteen tilintarkastuslakiin ei ole sisillytetty vastaavia
opintovaatimuksia kuin nykyisessd JHT T-tutkinnossa.

Uuteen tilintarkastuslakiin on kirjattu JHT-erikoispitevyyden
hyviksymisedellytyksistd seuraavaa: JHT-tilintarkastajaksi on hy-
viksyttdvi tilintarkastaja, joka 1) on suorittanut ylemmin korkea-
koulututkinnon tai on toiminut vihintiin viiden vuoden ajan am-
mattimaisesti tilintarkastajana taikka jolla on vihintiin seitsemin
vuoden kokemus ammattimaisesta laskentatoimen, rahoituksen ja
oikeudellisen alan tehtivistd; 2) on suorittanut julkishallinnon ja
-talouden tilintarkastajan tehtivin edellyttimit laskentatoimen ja

70



oikeustieteen opinnot tai hankkinut vihintiin puolentoista vuoden
kokemuksen julkishallinnon ja -talouden tehtivisti; seki 3) on suorit-
tanut hyviksytysti julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan (JHT)
erikoistumistutkinnon. Uuteen lakiin on kirjattu lisiksi, etti tyo- ja
elinkeinoministerion asetuksella siidetidn tarkemmin timin pykilin
tarkoittamista opinnoista, opintojen korvaamisesta lisitehtivilld ja
kokemusvaatimuksista, tutkinnoista ja tutkintovaatimuksista seki
kelpoisuusehdoista.

Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry:n (JHT T-yhdistys)
tehtivini on kehittdd julkishallinnon tilintarkastusta ja julkishallin-
non hyvii tilintarkastustapaa seki yllipitii ja edistii jiseniensd am-
mattitaitoa ja -tietoa. JHT T-yhdistys on lausunnoissaan korostanut,
ettd uudistuksessa on mahdollistettava vaadittavan kolmen vuoden
kiytinnon kokemuksen kerryttiminen kokonaisuudessaan julkisen
sektorin tarkastustehtivisti tilintarkastajan perus- ja JHT-erikoistu-
mistutkintoon pidsemiseksi.

JHT T-yhdistyksen ty- ja elinkeinoministeriélle antamassa lau-
sunnossa syyskuussa 2014 todettiin, ettd riittdvistd julkishallinnon ja
talouden tehtivien edellyttimistd ammattitaidosta varmistumiseksi
tulee tutkintoon osallistuvalla olla kokemusta vihintiin kolme vuotta
seki julkishallinnon ja talouden opintoja vihintiin 20 opintopistetti.
Opintojen tulee olla nykyisen JHT T-tutkinnon mukaisilta aihealueilta.

JHT T-yhdistyksen nikemyksen mukaan HT-tilintarkastajaksi
hyviksymisen edellytyksissi vaadittu kiytinnon kokemus on voitava
kerryttdd kokonaisuudessaan julkisen sektorin tarkastustehtivistd.
Timin on nihty edistivin tilintarkastajien toimintaedellytysten paran-
tamista ja urakehitysmahdollisuuksia seki lisddvin tilintarkastusalan
kiinnostavuutta.

Uudessa laissa JHT-erikoispitevyyden hyviksymisedellytyksissi
julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajan tehtivin edellyttimit las-
kentatoimen ja oikeustieteen opinnot sekid kokemus julkishallinnon ja
-talouden tehtivisti ovat keskeniin vaihtoehtoisia. JH T-tarkastuksessa
edellytettivin riittdvin osaamisen turvaamiseksi vastaisuudessakin tu-
lee uuteen JHT-erikoistumistutkintoon edellyttii seki julkishallinnon
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ja -talouden opintoja ettd riittdvii kiytinnon kokemusta. JHT T-yh-
distyksen lausunnossa on katsottu, ettd ehdotetut vaatimukset opin-
noista ja kdytinndn kokemuksesta on asetettu liian alhaiselle tasolle.

JHTT-tilintarkastajia koskevat siirtymasdaannokset
ja asema uudistuksessa

Uudistuksella tulee olemaan merkittivit vaikutukset niille JHT T-tar-
kastajille, jotka eivit toimi lakisddteisissi tilintarkastustehtivissi.
JHT T-jirjestelmi onkin vaarassa hajota kahtia tutkintouudistuksen
myotd.

Uudistuksen toteutuksessa on vilttimitontd huomioida toi-
saalta tilintarkastusyhteisoissi toimivien JHT-tarkastajien ja toisaalta
kunnissa, kuntakonserneissa, valtion palveluksessa tai seurakunnissa
tydskentelevien tarkastajien ammattitaidon ja osaamisen turvaaminen
sekd ammattitaitoinen laadunvalvonta. Julkishallinnon palveluksessa,
ja etenkin sisiisind tarkastajina, tydskentelevien JHT T-auktorisoitujen
tarkastajien asema uudistuksessa on vield osin avoinna. Niiden tar-
kastajien ammattitaidon siilyttimisen kriteerit tulee ratkaista ennen
uudistuksen voimaantuloa.

Lakiuudistuksen tavoitteista poiketen nykyisille JHT T-tilintarkas-
tajille ehdotettu siirtymikoe johtaa siihen, ettid uuden lainsiddinnon
mydtd muodostuu aikaisemman kolmen (JHTT, KHT ja HTM) sijas-
ta nelji tilintarkastajaluokkaa, koska osa nykyisista JHT T-tarkastajista
jadnee nykyiseen JHT T-jirjestelmiin. T4dmi aiheuttaa haasteita myos
tilintarkastajien valvonnalle erityisesti ammattitaidon siilyttimisen
kriteerien nikdkulmasta seki tarpeen luoda lakiin poikkeuksellisen
pitkit, jopa vuosikymmenii voimassa olevat, siirtymisiinnokset.
Kahden rinnakkaisen jirjestelmin yllipito jopa vuosikymmenien ajan
lisddd merkitcivisti hallinnollista taakkaa.

JHT T-yhdistyksen nikemyksen mukaan siirtymisen olisi tullut
olla JHT T-tarkastajille mahdollista ilman esitettyi siirtymikoetta.
JHTT-tutkinnon tutkintovaatimuksiin sisiltyvit jo nykyisin kansain-
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viliset tilintarkastusalan standardit (ISA, ISSAI). JHT T-tarkastajien
osaamisalueeseen kuuluu my®s johtamis- ja hallinnointijirjestelmien
osaaminen (corporate governance). Nykyisen JHT T-tutkinnon sisl-
16stid yli puolet (kaksi kolmasosaa osasta I ja osa II kokonaisuudessaan)
koskevat yleisti tilintarkastustietoutta ja -tekniikkaa, yksityisen sekto-
rin tilintarkastustietoutta ja -tekniikkaa seki tilintarkastuskertomusta
ja tilintarkastukseen liittyvid muita raportteja. Ajalliselta kestoltaan
timi on enemmin kuin nykyisessi HTM-tutkinnossa. Uudistuksen
aikaa julkisen hallinnon ja talouden tarkastuksen kysymyksille, miti
on pidettivi yksinomaan kannatettavana seikkana.

Siirtymikokeen sisillyttimisti lakiin on perusteltu eridinlaisena
eri toimijoiden vilisten nikemysten kompromissina. On kuitenkin
huomioitava, ettd osa nykyisisti HTM- ja KHT-tarkastajista on suorit-
tanut tutkintonsa sellaisena aikana, jolloin tutkinnossa ei ole vaadittu
IFRS-o0saamista. Tilintarkastuslain uudistamisen yhteydessi vuonna
2007 HTM- ja KHT-tilintarkastajat on kuitenkin katsottu direktiivin
tdytedviksi tilintarkastajiksi ilman siirtymikoetta. Auktorisoitujen
JHT T-tilintarkastajien vuosittaisen tiydennyskoulutuksen ja siin-
néllisen laadunvalvonnan johdosta auktorisoiduilla tilintarkastajilla
on nykyisin riittdvi teoreettinen tietimys kansainvilisisti tilintarkas-
tusdirektiiveisti. Ei ole perusteltua kohdella JHT T-tilintarkastajia
uudistuksessa eriarvoisesti suhteessa muihin tilintarkastajiin. Mikili
siirtymivaiheessa JHT T-tilintarkastajilta edellytetiin IFRS-osaami-
sen osoittamista, on perusteltua edellyttiid samaa myos HTM- ja
KHT-tarkastajilta.

Tilintarkastajien valvonta

Kaikkien tilintarkastajien valvonta sijoitetaan uudistuksessa Patent-
ti- ja rekisterihallitukseen. Tilintarkastusvalvonnassa toimii jatkossa
valtioneuvoston nimittimi Tilintarkastuslautakunta. Nykyinen Kes-
kuskauppakamarin tilintarkastusvalvonta siirtyy Patentti- ja rekiste-
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rihallitukseen ja henkildston on mahdollista siirtyd viranhaltijoiksi
Tilintarkastusvalvonnan palvelukseen.

JHT T-yhdistys on lausunnoissaan korostanut riippumattoman ja
asiantuntevan viranomaisvalvonnan tirkeyttd JHTT/JHT-tarkastajille
jatkossakin. Yleisen edun ja yhteiskunnallisten intressien turvaamiseksi
asetettavan valvovan toimielimen viranhaltijoilla ja lautakunnalla tulee
olla julkishallinnon ja -talouden riittivi asiantuntemus. Lausunnoissa
on katsottu, etti julkissektorin jaosto on perustettava pysyviksi toi-
mielimeksi ja jaostolle on turvattava riittdvi toimivalta. Jaoston pu-
heenjohtajan tulee olla samalla koko lautakunnan varapuheenjohtaja.
Lisiksi julkissektorin tilintarkastajien valvontaa varten on perustetta-
vaan valvontatoimielimeen tarpeen rekrytoida julkisen sektorin tarkas-
tuksesta asiantuntemusta omaavia viranhaltijoita. JHT T-yhdistys on
tuonut lausunnoissaan esille, ettd JHT-tarkastajien uudenmuotoisen
auktorisoinnin siilyttdmisen kriteerit tulee asettaa selkeisti ja jittdd
valvojalle rajoitettu harkinta vaatimusten asettamisessa.

On tirkeds, ettd tilintarkastajat ovat edustettuina Tilintarkastus-
valvonnassa tehtiess tilintarkastajan ammatin harjoittamiseen liittyvid
pddtoksid. Valvontaa toteutettaessa on huomioitava tilintarkastajien
kokemus ja nikemys alan erityispiirteisti mukaan lukien ammatilli-
nen harkinta, olennaisuus ja riskiarviointi seki havaintojen vaikutus
kannanottoihin ja raportointiin.

Valvontamaksujen on uudessa JHT-jirjestelmiissi sekd siirty-
miajaksi voimaanjidvissi JHT T-jirjestelmissi perusteltua olla koh-
tuullisia, koska julkishallinnossa tydskentelevien tarkastajien ei ole
mahdollista siirtdd maksuja hintoihin asiakkailta perittiviksi.

Lainsdadannon yhtendistiminen

Eduskunta hyviksyi uuden tilintarkastuslain ja uuden lain julkishal-
linnon ja -talouden tilintarkastuksesta. Useisiin lakeihin tehtiin lisiksi
pienempid muutoksia. JHT-tilintarkastajan toimintaa tullaan arvioi-
maan jatkossa tilintarkastuslain mukaan, paitsi jos on kyse JHT-laissa
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tarkoitetusta julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta tai toi-
minnasta muussa julkishallinnon ja -talouden ulkoisen tarkastuksen
tilintarkastustehtivissi (kunnan tarkastustoimistossa tai vastaavassa
muussa ulkoisessa tarkastuksessa) tai toiminnasta valtiontalouden
tarkastusviraston virkamicheni.

Uudistetussa lainsididinngssi on pyritty luomaan yhdenmu-
kainen tilintarkastusjirjestelmi ottamatta huomioon julkissektorin
tarkastuksen erityistd luonnetta muun muassa sisdisen valvonnan ja
tuloksellisuuden tarkastuksen seki arvioinnin osalta. On huomioitava,
ettei tilintarkastusdirektiivi koske julkisyhteisgjen tilintarkastusta.
Tyoryhmin raportista annetussa eridvissd mielipiteessd ehdotettiin
yksityisen ja julkisen sektorin lakisiiteisti tilintarkastusta koskevan
yhdistetyn lainsiddinnon ottamista jatkovalmisteluun. Yhdistetyssi
lainsdiddnndssi olisi mahdollista huomioida kuntalaista ja muista
lacista tulevat vaatimukset julkishallinnon tarkastukselle seki laatia
kansalliset siddokset julkishallinnon ja -talouden tarkastuksen eri-
koisosaamisen turvaamiseksi jatkossakin.

Uudistuksessa HTM- ja KHT-yhteisot siirtyvit suoraan uuteen
jarjestelmiin, ja JHT T-yhteiséille tulee viiden vuoden siirtymiaika
siirtymiselle. Yhteen tilintarkastusyhteissluokkaan siirtyminen on
perusteltua, ja se helpottaa tilintarkastajan valintaa julkisyhteisgjen
konserneissa.

JHT T-tarkastajilla on oikeus toimia kuntakonsernien yhteiséjen
tarkastajina nykyisin vuoteen 2016 ulottuvan méiriajan.Kuntalain
uudistuksessa lisittiin vaatimus siitd, ettd kunnan tilintarkastaja on va-
littava yhdeksi kunnan konserniyhteisojen tilintarkastajaksi. JHTT-ti-
lintarkastajalla tulisi olla oikeus toimia kuntakonsernin yhteis6issi
tilintarkastajana niin kauan kuin JHT T-auktorisointikin on voimassa,
ettei kavennettaisi kohtuuttomasti JHT T-jirjestelmiin jddvien tilin-
tarkastajien mahdollisuuksia toimia kuntien tilintarkastajina.
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Yhteenveto

Tilintarkastajajirjestelmien yhteniistiminen on perusteltu ja tirked
uudistus. Samanaikaisesti on tirkedd huolehtia erityisesti siiti, ettd
julkisen hallinnon tilintarkastuksen edellyttimi toimintaympiristén
tuntemus ja osaaminen pidetiin korkealla tasolla. Kansallisella lain-
siddinnolli on mahdollista turvata JHT T-tarkastuksen tulevaisuus,
jotta Suomessa on jatkossakin kiytettivissi laajan asiantuntemuksen
omaavia julkishallinnon ja -talouden osaajia tilintarkastus-, tarkastus-
ja arviointitehtiviin.

Julkisen sektorin tilintarkastus-, tuloksellisuustarkastus-, ja ar-
viointitehtivit seki valtiontalouden tarkastustehtivit on jatkossa
voitava lukea sekd JHT-erikoistutkinnon ettd HT-perustutkinnon
edellyttimin ammattitaidon siilyttiviksi tehtiviksi.

Julkisen hallinnon ja talouden tilintarkastuksen asema taloudel-
lisen informaation ja toiminnan laillisuuden varmentajana korostuu
tulevaisuudessa niin kansallisesti kuin kansainvilisesti. Keskeisimmiit
muutokset nykyjirjestelmiin verrattuna koskevat asiallisesti JHTT-
tilintarkastajia ja -yhteisoji. Uudistuksen toteutuksessa on perus-
teltua ottaa huomioon julkishallinnon tarkastuksen monipuolinen
tehtivikenttd edellytettyd kiytinnon kokemusta ja ammattitaidon
sdilyttdmisen kriteerejd mairiteltiessi.
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5.
TILINTARKASTUKSEN MENESTYSTEKIJAT
JAHAASTEET SUOMEN
TILINTARKASTUSMARKKINOILLA

Esa Kailiala

Johdanto

Timi artikkeli pohjautuu Tilintarkastuksen ja arvioinnin symposiu-
missa Tampere-talolla keviilli 2013 pidettyyn esitelmain. Artikkelin
tavoitteina on Kisitelld Suomen tilintarkastusmarkkinoita, tilintarkas-
tuksen menestystekijoiti, seki asiakasyritysten kansainvilistymiseen
liiteyvid haasteita.

Artikkelissa kdydddn ensin lipi Suomen tilintarkastusmarkkinoita
sen mukaan, miten maamme suurimmat yhtidt ovat toteuttaneet tilin-
tarkastuksensa. Tarkastelu kohdentuu erityisesti sithen, miten Big4-yh-
tiot (PricewaterhouseCoopers Oy, KPMG Oy Ab, Ernst & Young Oy,
Deloitte & Touche Oy) ovat vallanneet markkinaosuuksia. Vihemmalle
huomiolle jitetdin lukumiiriisesti suuri pienten yhtididen tilintarkas-
tusmarkkinat. T4min jilkeen kirjoituksessa on arvioitu tekijitd, jotka
vaikuttavat tilintarkastusyhteisdjen menestykseen tilintarkastusalalla.
tarkastuksessa tapahtuneita ja tulevaisuudessa mahdollisesti tapahtuvia
muutoksia. Niistd lihtokohdista on lihdetty peilaamaan, millaisia
haasteita ja kehittimistarpeita liittyy suomalaiseen tilintarkastukseen,
kun asiakasyritykset yhi useammin laajenevat kansainvilisesti.
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Suomen tilintarkastusmarkkinat

Tilintarkastuksen markkinaosuudet Suomessa

Tilintarkastuksen markkinaosuuksia on vaikea miiritelld tarkkaan.
Suhteellisen luotettavaa ja ajantasaista tietoa on saatavilla Suomen
500 suurimman yrityksen osalta Talouselimin 500 suurinta yritys-
td -listalta. Listayhtididen osalta tilanne on toki selvi, koska nimi
tiedot ovat jatkuvasti yleisesti nihtivissd yhtididen sijoittajasivuilla.
Markkinaosuuksia tarkastellaan yleisesti myds sen mukaan, kuinka
paljon tilintarkastusyhteisét tyéllistivit alan ammattilaisia paitsi ti-
lintarkastajina my®s veroasiantuntijoina ja muina litkkeenjohdon
asiantuntijoina.

Kun seuraavassa kiydain lipi tilintarkastusmarkkinoita, on var-
sin helppoa todeta tilintarkastusmarkkinoiden keskittyvin vahvasti
Big 4-yhtioihin: PwC, KPMG, EY ja Deloitte. Alan kakkosketjun
muodostavat BDO Oy, Revico Grant Thornton Oy, Nexia Oy, Oy
Tuokko Ltd, RSM Audit Sum Oy ja Pohjois-Suomen Tilintarkastus
Oy. Suomalainen alan erityispiirre on yksin tai kaksin toimivien
tilintarkastajien suuri joukko varsinkin HTM-tilintarkastajien pii-
rissd, kuten my®ds ei-tiysipdiviisesti toimivat tilintarkastajat. Alan
keskittyneisyyden vuoksi on myés syyti tarkastella Big4-ketjujen
markkinaosuuksia maailmanlaajuisesti.

Suomen suurimmat tilintarkastus- ja asiantuntijayritykset

Alan kolme suurinta toimijaa noin 80-100 miljoonan euron liike-
vaihdolla ovat PwC, KPMG ja EY, Deloitten ollessa neljinteni noin
50 miljoonan euron liikevaihdolla. Muut alan toimijat ovat litkevaih-
doltaan alle 15 miljoonaa euroa.
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Kuvio 1. Suomen suurimmat tilintarkastus- ja asiantuntijayritykset. Liikevaihto
(milj. euroa) (KPMG Oy Ab 2014)

On varsin luonnollista, ettd alan kolme suurinta toimijaa liikevaih-
dolla mitattuna erottuvat myos henkilskunnan lukumairissi selvisti
muista. Kolmen suurimman yrityksen henkiléston lukumiiri on
suuruusluokassa 550-800 ja Deloitte on noin 400 henkilén suurui-
nen. Seuraavana olevat yhtiét ovat alle 100 henkildn organisaatioita.
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Kun tarkastellaan tilintarkastusmarkkinoita sen mukaan miki tilintar-
kastustoimisto tarkastaa Suomen 100 suurinta yritysti, kokonaiskuva
on hieman erilainen kuin toimiston liikevaihdolla ja henkilstén
lukumairilli tarkastellen: KPMG ja PwC hallitsevat selvisti titd

huut

Deloitte

EY

Kuvio 3. Markkinaosuudet Suomessa. Tilintarkastuksen markkinaosuudet 2011-2014.
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Tilintarkastuksen markkinaosuuksien kokonaiskuva muuttuu

segmenttid, kumpikin noin kolmasosalla. EY:n osuus on alle 20 pro-
edelleen hieman, kun tarkastelua laajennetaan 500 suurimman yrityk-

senttia ja Deloitten alle 10 prosenttia.
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sen listalle vuosilta 2011-2013. Listaa dominoivat edelleen KPMG ja
PwC vajaan kolmasosan suuruisella osuudella kumpikin EY:n osuuden
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Markkinaosuuksien tarkastelu porssiyhtividen osalta poikkeaa
hieman edelld tarkastelluista 100 ja 500 suurimpien yritysten ryh-
mistd, kun tarkasteltavana on vuodet 2011-2014. Tissd ryhmissi
suuruusjirjestys on melko selvd: PwC:n osuus on suurin, KPMG on
kakkonen ja EY kolmonen. Deloitten osuus laskee tissi tarkastelussa
viiteen prosenttiin.

Kun keskitytdin suurten porssiyhtividen (markkina-arvo yli
miljardi euroa) tilintarkastuksen markkinaosuuksiin vuonna 2014,
PwC:n markkinosuus (41.4%) on edelleen suurin ja KPMG:n (31%)
toiseksi suurin, mutta EY:n markkinaosuus laskee alle 15 prosentin.
Seki EY:n ettd Deloitten markkinaosuus on 13.8% . Big4-yhtividen
globaalit markkinaosuudet vaikuttanevat pitkilld aikajinteelld myos
Suomen markkinoihin.

Suomen tilintarkastusmarkkinoiden rakennetta voidaan verrata
myds maailmanlaajuiseen rakenteeseen neljin suurimman tilintarkas-
tusketjun osalta. Kun tarkastelemme maailmanlaajuisesti tilintarkas-
tusmarkkinoita, voidaan todeta, ettd PwC ja Deloitte kilvoittelevat
kirkipaikasta, EY on kolmannella sijalla ja hitaasti kasvanut KPMG
on neljinteni. Suomen osalta merkittivin poikkeama on KPMG:n
globaalia suurempi markkinaosuus ja vastaavasti Deloitten globaalia
tilannetta heikompi asema.
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Tilintarkastuksen menestystekijat

Perinteisesti tilintarkastuksen kulmakivini on pidetty seuraavia kol-
mea tekijéiéi: riippumattomuutta, luotettavuutta ja ammattitaitoa
yhdistettynid ammatilliseen skeptismiin. Niilld argumenteilla alan
ammattilaisten on perinteisesti pitinyt lunastaa paikkansa markki-
noilla. Menestyikseen sinilldin stabiileilla, mutta alati kehiteyvilld
markkinoilla alan toimijoiden on ollut pakko yrittii erottautua kil-
pailijoistaan moninaisin keinoin. KPMG:n tilintarkastusasiakkaille
teettimissi tutkimuksissa ja kyselyissd on tullut esiin muun muassa
seuraavia tilintarkastuksen menestystekijoiti.

Luotettavuus. Tilintarkastuksen tirkein peruskulmakivi on luotetta-
vuus, sen piille rakentuu koko tilintarkastuksen ammatillinen insti-
tuutio. Tilintarkastaja on kaikkien osakkeenomistajien takuuhenkild.
On varsin luonnollista, ettd tilintarkastuksen menestysmittareista timi
on tirkein, eikd sen arvo tule siiti muuttumaan.

Henkiliston ammattitaito. Luotettavuutta on mahdoton ansaita ilman
riittdvid asiantuntemusta. Nykymaailmassa ammattitaitoa mitataan
enenevissi mairin siten, etti tilintarkastajan on oivallettava oman
osaamista, kun tilanne sitd vaatii. Ammattitaidon merkitys merkitsee
ennen kaikkea sitd kokonaisosaamista, jota asiakkaalle kyetdin tar-
joamaan koko tarkastustiimin kautta. Erityisosaamisen merkitys on
jatkuvassa kasvussa kuten my®s asiakkaan litketoiminnan tuntemus.

Veroasioiden erityistuntemus. Erityisosaamisen arvostuksen kasvu on
merkinnyt, ettd erilaisten veroasiantuntijoiden kiytto asiakaskentissi
on lisidntynyt merkittivisti. Tilintarkastajilta edellytetdin yleisesti
veroasioiden laajaa ymmirtimisti. Vaikka verojen maksu sinilldin on
varsin positiivinen asia, silld vain voitostahan veroja maksetaan, on
verojen suunnittelun merkitys varsin olennainen asia arvioitaessa myds
tilintarkastuksesta saatavia hydtyji. Veroja eivit maksa vain yhtiét vaan
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useimmiten myds niiden omistajat. Lisiksi monet verokysymykset
ovat varsin monimutkaisia ja niiden ratkaiseminen edellyttii tiysipii-
viistd omistautumista veroasioille. Tilintarkastusasiakkaat arvostavat
vero-osaamista erityisen paljon suhteessa muihin asiantuntijoihin.

Yrityksen hyvii maine. Luotettavuus ja yrityksen hyvi maine liittyvit
kiintedsti toisiinsa. Yhtilo toimii varsin tehokkaasti my®os toisinpiin,
hyvin maineen menettinyt yhti6 tuskin koskaan saa luotettavuuttaan
takaisin. Tilintarkastusmarkkinoilla menestyvit yhtiot panostavat
merkittivisti hyviin yrityskuvaan. Ulkopuolisille timi nikyy erityi-
sesti rekrytointimarkkinoilla, yritysvastuuasioiden korostamisessa ja
asiantuntijoiden esiintuloissa seki osallistumisena yhteiskunnalliseen
keskusteluun. Yhtividen sisdisissd prosesseissa timi merkitsee varsinkin
laadun ja riskienhallinnan korostamista. Hyvi maine ei tule itsestdin
ja siksi sithen on investoitava systemaattisesti ja riittivilld teholla.

Hyviit henkilisuhteet. Tilintarkastus on palveluammatti vaikka taustalla
onkin “lakisditeinen tilintarkastus”. Tilintarkastus, kuten muidenkin
palveluiden myynti, on ihmiseltd ihmiselle tapahtuvaa liiketoimintaa
ja siksi hyvit henkilgsuhteet ovat ddrimmiisen tirkeitd tekijoitd on-
nistuneessa asiakassuhteessa. Tilintarkastajan koulutukseen kuuluukin
nykydin entistd enemmin esimerkiksi esiintymistaitoja, raportointi-
taitoja ja muita “pehmeitd” ihmissuhdetaitoja. Parhaimmillaan tilin-
tarkastaja voi auttaa asiakasta ostamaan juuri sellaisia palveluita, jotka
ovat asiakkaalle ajankohtaisia ja tirkeitd. Hyviin henkilokemiaan
kuuluu, ettd tilintarkastaja osaa kuunnella asiakasta.

Toimialatuntemus. Vaikka kirjanpito ja tilintarkastus itsessdin ovat
lihes samanlaisia kaikissa yrityksissi, on toimialatuntemuksella erityi-
nen merkityksensi onnistuneessa tilintarkastustydssi. Tilintarkastajan
on osattava asettua asiakkaan asemaan ja tiedettivi, milld pelikentilld
ja millaisin sdéinndin liiketoiminnassa eletdin. Esimerkiksi pankki- ja
vakuutusala poikkeavat tiysin valmistavasta teollisuudesta. Joillakin
toimialoilla on pakottavaa siinnostdd merkittivisti enemmiin verrat-
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tuna johonkin toiseen toimialaan. Parhaimmillaan tilintarkastaja on
johdon kriittinen keskustelukumppani, joka kykenee hahmottamaan
alan kehitystrendejd myds pidemmalli tihtdimelld. Suurimmat alan
toimijat ovatkin pyrkineet erottautumaan kilpailijoistaan panostamal-
la toimialaosaamiseen. Tissd suhteessa kansainvilinen yhteistyd on
ehdoton edellytys pysyid ajan tasalla maailman kehityksessi ja saada
tidtd tukevaa toimialakohtaista tietoa.

Hintakilpailukyky. Sanonta: “bulkkia on vaikea myydi muulla kuin
hinnalla” kuvastaa sit, kuinka vaikeata tilintarkastuspalvelujen myynti
on. Tilintarkastuksen lopputuote on tilintarkastuskertomus, jonka
sisilto on tarkkaan ennalta miiritelty ja siten kiytinndssi hyvin
miirimuotoinen raportti. T4rkedd on tehdi varsinainen tilintarkas-
tusprosessi jotenkin eri tavalla kuin muut kilpailijat ja siten erottautua
massasta tuomalla esiin omia nikemyksid ja parannusehdotuksia

asiakkaalle.

Tilintarkastuksen aakkosista olennaisuus ja suhteellinen riski ovat avai-
nasioita midritettdessd tilintarkastuksen laajuutta ja sitd kautta myos
hintaa. Hintakilpailukykyyn vaikuttaa ratkaisevasti tilintarkastusyhtion
henkilostérakenne, ns. pyramidimalli. Tdmin hysdyntiminen edel-
lytedd riittdvid madrdd henkilokuntaa, jolloin avustavia ja vihemmin
vaativia tehtivid voidaan tehdi kustannustehokkaasti nuoremmilla
henkiloilld. Ja toisaalta kokeneempien henkildiden on mahdollista
keskittyi vaativampiin tyokokonaisuuksiin. Hintakilpailukyvyn sii-
lyttiminen edellyttdd valmiutta ja halukkuutta tarkastella hinta-asioita
varsinkin silloin, kun tarkastettavan organisaation toiminnassa tai
arvioiduissa riskeissi tapahtuu muutoksia.

Hinnoittelun avoimuus on luonnollinen asia. Jos tilintarkastajan
valinnassa vain hinta ratkaisee tai muodostuu kynnyskysymykseksi,
on jollain tavoin epdonnistuttu sen viestimisessd, mistd hyvi tilintar-
kastus muodostuu.
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Kansainvilinen osaaminen. Kun palvellaan monessa maassa toimivia
yhtisitd, muodostuu tilintarkastajan kansainvilisen verkon toimivuus
kriittiseksi menestystekijiksi. lman toimivaa verkostoa ei mydskiin
kansainvilistd osaamista voida vilittdd asiakkaalle. Kansainvilistd
osaamista on pyritty tuomaan lihemmiis asiakkaita esimerkiksi palk-
kaamalla ulkomaalaisia asiantuntijoita Suomeen ja tuomalla kansain-
vilisid asiantuntijoita tapaamaan asiakkaita. Kuva tilintarkastustiimin
kansainvilisesti osaamisesta muodostuu sen mukaan, miten vahva
sen heikoin lenkki on.

Palveluvalikoiman laajuus. Monet tilintarkastusyhtiot ovat korostaneet
ns. yhden luukun periaatteen tirkeyttd, jolloin asiakkaan on helppo
ostaa kaikki tarvitsemansa taloushallintoon liittyvit palvelut saman
yhteyshenkilén kautta. Asiakkaat olettavat entistd herkemmin, ettd
tilintarkastajan kautta on saatavilla veroasiantuntemuksen lisiksi
my®s esimerkiksi yrityskauppoihin, tietoturvaan tai riskienhallin-
taan liittyvid palveluita. On yleistd, ettd ndiden palvelujen kohdalla
asiakkaat pyrkivit usein kidyttimiin myds muiden tilintarkastusyhti-
oiden palveluja esimerkiksi riippumattomuuden varmistamiseksi tai
laadun vertailemiseksi. Big4-yhtididen osalta palveluvalikoimissa ei
ole merkittivii eroja.

Markkinoinnin ja myynnin aktiivisuus. Perinteiset markkinointi- ja
tusta tilintarkastajavalintoihin, tirkeimpii tissd suhteessa on sopiva
henkilskemia ja yrityksen hyvi maine. Tidsmennetyilld markkinoin-
titoimenpiteilld pyritdin erityisesti vahvistamaan yrityksen yleistd
mainetta asiantuntijaorganisaationa ja laadukkaan tydn tekijini, miki
tuottaa asiakkaalle lisdarvoa.

92



Tilintarkastuksen haasteet ja kehittamistarpeet

Tilintarkastusalan haasteista ja kehittimistarpeista on keskusteltu
erityisen paljon finanssikriisin taustoihin liittyen; on katsottu, ettd
tilintarkastus ei ole finanssikriisin yhteydessi vastannut alaan koh-
distuviin odotuksiin. Voidaan perustellusti viittdi, ettd monet niisti
haasteista ja kehittimistarpeista ovat sellaisia, ettd niiden toteuttaminen
edellyttad merkittivid investointeja ja sitd kautta tilintarkastusmark-
kinat saattavat jatkossa keskittyd entistikin enemmin Big4-ketjuille.
Tilintarkastusalaan kohdistuvina haasteina ja kehittimistarpeina voi-
daan pitii ainakin seuraavia seikkoja.

Tilintarkastuksen odotuskuily. On positiivista, ettd kiydain keskustelua
siitd, mitd tilintarkastus on ja miti se ei ole. Keskeistd on tunnistaa
se rooli, miki tilintarkastajalla on taloudellisen informaation takuu-
oikeellisuudesta. Tilintarkastajan raportoinnista siidetiin tilintar-
kastuslaissa. Tilintarkastajan ensisijaisena tehtivini ei ole viirinkiy-
tosten havaitseminen, vaan lihtskohtaisesti tehtivissi on kyseessi
laillisuusvalvonnasta eli siité, ettid tilinpéitds on laadittu voimassa
olevien siinndsten mukaisesti. Tilintarkastus perustuu olennaisuuteen
ja tarkastusta suoritetaan piiasiassa pistokokein.

Monimutkaistuva yritysympiristo. Liiketoiminta kansainvilistyy, an-
saintalogiikat muuttuvat ja digitaalisuus tulee esiin valtavalla voimal-
la. Regulaatio lisdiintyy, ja vaatimukset esimerkiksi riskienhallinnan
osalta kasvavat. Samalla taloudellisen informaation miiri kasvaa ja
sitd tuotetaan yhi nopeammin. Tilintarkastuksen on kyettivi vas-
taamaan tihin muutokseen ja se merkitsee tilintarkastusyhtisille
mittavia investointeja koulutukseen, toimialaosaamiseen ja yhtididen
omiin tietojirjestelmiin tilintarkastusprosessin tehostamiseksi. Mo-
nimutkaistuvassa yritysympiristdssi erityisosaamisen tarve kasvaa, ja
tilintarkastusalan on saatava parhaat resurssit kiyttoonsi, jotta aika
ei aja alan ohi.
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Alan houkuttelevuus. On olemassa vahva mielikuva siitd, ettd tilintar-
kastajan prototyyppi on harmaa, kokenut ja totinen herrasmies, joka
ei paljon tapojaan muuttele ja viihtyy yksiniisissi kopeissa. Todellisuus
on kuitenkin vallan erilainen; tilintarkastus on mielenkiintoinen tyd
yrityselimin aitiopaikalla. Alan houkuttelemattomuus on yksi tilin-
tarkastusalan haasteista. Mahdollisuus olla mukana kansainvilisissi
tehtivissd, isoissa tarkastustiimeissi ja "positiivinen pakko” kehittid
ammatillista osaamista ovat ne avaintekijit, joilla pyritdin saamaan
parhaat osaajat tilintarkastusammattiin. Isojen toimistojen ohella
varsinkin KHT-yhdistys on tehnyt paljon positiivista taustatytd
tilintarkastusammatin profiilin nostossa.

Lisidntyvd siintely ja valvonta. Lisdintyvi sidntely ja valvonta liittyvit
seki asiakaskenttddn etti tilintarkastusalaan. Varsinkin yleisen edun
kannalta merkittivit yhtiot ovat saaneet finanssikriisin seurauksena
mutta voiko se olla ainoa keino parantaa tilintarkastukseen liittyneiti
odotuksia? Vastaavalla vakavuudella tulisi my®os tarkastella sitd nor-
miviidakkoa, jonka pohjalta taloudellista raportointia toteutetaan.
Vidjaamited lisidntyvi byrokratia lisdd kustannuksia kaikille toimi-
tilaa lisdarvon tuottamiseen. Erottautuminen kilpailijoista tulee siten
entistikin haasteellisemmaksi.

EU:ssa hyviksyttiin huhtikuussa 2014 muutoksia tilintarkastusdirek-
tiiviin sekd uusi tilintarkastusasetus, niin kutsuttu EU:n Audit reform.
Uudistus lihti liikkeelle finanssikriisistd, jonka seurauksena haluttiin
miiritelld tarkemmin tilintarkastajan roolia, edistdi tilintarkastuksen
laatua ja tiukentaa riippumattomuussiinnéksid. Pisosa uudistuksista
koskee vain niin sanottuja Public Interest Entities (PIE) -yhteisoji,
jotka ovat yleisen edun kannalta merkittivid yhteisoji'. Reformin
keskeiset muutokset liittyvit tilintarkastusyhteisén pakkorotaatioon,

1. PIE-yhteistjd ovat listayhtiot, luottolaitokset, vakuutusyhtiot, sijoituspalvelu-
yhtiot, suuret vakuutusyhdistykset sekd tietyt eldkekassat.
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muita palveluja koskeviin rajoituksiin, tarkastusvaliokunnan rooliin
ja tilintarkastajan raportointiin.

Tilintarkastuksen tehokkuus. Tilintarkastuksen tehokkuus merkitsee
ennen kaikkea siti, etti tilintarkastuksen pakollinen perusdokumen-
taatio on saatava toimimaan mahdollisimman automaattisesti tyon
edistymisen tahdissa. Toisaalta aineistotarkastuksen ja rutiinien toimi-
vuuden testaamisessa hyddynnetiin entistd useammin informaatiotek-
nologia-avusteisia tarkastusmenetelmii. Tehokkuuden nimissi tarkas-
tustyotd pyritddn enenevissid mairin toteuttamaan tilikauden aikana.
Varsinkin niin sanottujen “hard close” -tilinpiitdsten suosio on ollut
kasvussa, silld niiden avulla yritetdin saada mahdolliset tilinpéitdsten
ongelmakohdat ratkaistua hyvissi ajoin ennen tilinpéitdsruuhkia.
Tehokkaaseen tilintarkastukseen kuuluu toimiva keskusteluyhteys
koko tilintarkastustiimin kanssa, varsinkin kansainvilisissi tehtivissd
timi asia korostuu.

Kausiluonteisuus. " Tilintarkastajan lapset eivit osaa hiihtdi” on vanha
sanonta. Tilld tarkoitetaan sitd, etti tilinpaitosten tarkastamisen huip-
pusesonki on usein ajoittunut hiihtolomaviikoille. Kausiluonteisuus
vaatil itse tyStekijiltd joustavuutta, mutta luo myos tilintarkastusyh-
tiville tarpeita mitoittaa resurssinsa niin, ettd myds sesonkiaikoina
voidaan taata laadukas tilintarkastustyd. Useat toimistot ovatkin to-
teuttaneet erilaisia trainee-ohjelmia huippusesonkien ajaksi.

Tilintarkastajan vastuun rajaaminen. Alan houkuttelevuuden esteeni
on usein mainittu tilintarkastajan taloudellisen vastuun kohtuutto-
muus. Jilkimmainen seikka monimutkaistaa my6s vastuuvakuutuksen

2. PIE-yhteisdjen on vaihdettava tilintarkastusyhteisé 10 vuoden vilein. Siirty-
mésadnndt ovat tosin vield osin epéselvid. Muita palveluja koskevat rajoitukset
liittyvét yhtédlta kiellettyihin palveluihin, ja toisaalta sallitut palvelut eivét saa
ylittdd 70 prosenttia tilintarkastuspalkkiosta. Tarkastusvaliokunnan tehtéviin on
lisatty muun muassa edelld kerrottujen asioiden seuranta ja niihin liittyvien oh-
jeistusten laatiminen. Varsinaiseen tilintarkastuskertomukseen tulee lisdd asioita,
jotka liittyvét yhteison kykyyn jatkaa toimintaansa ja samoin siihen tulee kuvausta
olennaisen virheellisyyden riskeistd. Lisdksi tarkastusvaliokunnalle raportoidaan
yksityiskohtaisemmalla tasolla esimerkiksi sovelletuista olennaisuusrajoista.

95



saatavuutta ja hintaa. Tiltd osin lainsididinnéssimme on selkeisti
muutoksen paikka; tilintarkastajan vastuun ei tulisi olla missidn ti-
lanteessa ensisijaista ja sen tulisi kohdistua vain siihen osaan vahinkoa,
johon hin on saattanut itse olla vaikuttamassa.

Tilintarkastusprosessin kaikkien vaiheiden dokumentoinnin kiytinnin
haasteer. Tilintarkastusprosessin kaikkien vaiheiden dokumentointi
vaatii paljon sellaista tyotd, miki ei liity suoraan asiakastyshon. Sinil-
ldin pienet, mutta ehdottoman tirkeit asiat tilintarkastusprosessin eri
vaiheissa, voivat osoittautua kiytinngssi erittdin raskaiksi prosesseiksi.
Esimerkkini tdstd voidaan ottaa tilintarkastuksen riippumattomuuden
varmistaminen. Tilintarkastajan ja koko tarkastustiimin tulee olla
riippumaton koko tilintarkastusprosessin ajan. Tarkastettavan yhtion
osakkeita tilintarkastaja ei luonnollisestikaan saa omistaa, mutta sama
vaatimus koskee tietyiltd osin koko kansainvilisti tarkastustiimii ja
heidin puolisoitaan kuten my®s heidin alaikiisii lapsiaan. On helppo
ymmirtid, ettd pelkistiin timin seikan varmistaminen ja sen doku-
mentointi on melkoisen laaja ja aikaa vievi prosessi.

Kansainvilinen sitoutuminen. Kansainviliset tilintarkastusyhtiét toi-
mivat yleensi ketjun muodossa eiki rajat ylittdvii omistuksellisia
suhteita juurikaan ole. Tarkastusty6n laadun ja varsinkin aikataulujen
pitimisen suhteen on kriittistd saada koko ketju toimimaan annettujen
ohjeiden mukaan. Sama sesonkiluonteisuus vallitsee kaikissa maissa ja
yhtisiden sisiinen kilpailu parhaista resursseista ja toisaalta asiakkaista
on tyypillinen ilmié ympari maailmaa. Se ketju, joka timin pystyy
hallitsemaan, kykenee menestymiin myos jatkossa. Tilintarkastus-
palkkioiden kohdentuminen eri maihin onkin jatkuva keskustelujen
aihe kansainvilisissi tehtivissi.

Tilintarkastuksen kilpailutukser. On oikein, ettd myds tilintarkastuksen
laatua ja hintaa tarkkaillaan aika ajoin. Tarjouskilpailut alalla ovat
lisadntyneet merkittivisti koko 2000-luvun ajan. Varsinkin laajojen
kansainvilisten yhtididen tarjousprosessit ovat mittavia operaatioita.
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Jo pelkin maakohtaisen tilintarkastuksen perustiedon hankkiminen
on usein varsin tydldstd. Lisiksi itse tarjousdokumentin tekeminen
sekd muun presentaatiomateriaalin tuottaminen vaatii niin ikdin
mittavat resurssit. Olennaista on tuoda esiin se, miten erottaudutaan
kilpailijoista. Kdytinnossi timi on monesti merkinnyt sité, ettd eroja
ei ole syntynyt muussa kuin hinnassa, ja silloin sen merkitys valintate-
kijind on muodostunut turhan usein ratkaisevaksi tekijiksi tarjousten
kokonaisarvioissa.

Yritysvastuun merkitys tilintarkastusmarkkinoilla. Yritysvastuu on yksi
tekiji, jolla tilintarkastusalan yritykset pyrkivit erottautumaan toi-
sistaan positiivisella tavalla. Asia on korostunut erityisesti rekrytoin-
timarkkinoilla. Esimerkiksi KPMG on tiivistinyt yritysvastuunsa
neljdidn osa-alueeseen seuraavasti:

Ympdristén vaalija

Py rimme minimaimaan toiminta mme y mparistd-
kuormituksen ja kannustamme henkilds-
taamme ymp aristoystay Sllisin

paatdksiinmy dsvapaa-ajalla.

Karostamme kaikessa toiminnas-

samme kestdvan kehityksen

periaatteita.

Mittaamme ja rapotaimme
toimenpiteidenvaikutuksia

Asiantuntija

Toteutamme kaikessa liketoi-
minnassamme vastuulisuuden
periaatteita.

Osaaminen ja ammattitaito toirivat
perustana kaikelle toiminnallermme

Kehitd mme toimintaamme aktii isesti
Ja asiakaslahtdise st

Yhteiskunnallinen vaikuttaja

Petustuen lagjaan elinkeinoelaman ja julkisen
sektorin tuntemukseemme tuomme ajar-
kohtaisia teemoja yleiseen keskusteluun

Yiemme vuoropuhelun ja osaamisemme
paikalliselle tasolle, lahelle asiakasta.

Olemme aktiivisesti mukana oman

R toimialamme kehittamisessa.

nen vaikuttaja
Tuermme yhieiskuntaamme
hywantekevdisyydelld.

Vastuullinen tyénantaja

Pidarme hualta henkildstimme
hyvinvoinnista ja kehitamme ja
yllapidamme henkildstdmme
osaamista jatkuvasti.

Arvostamme toistermme
ammattitaitoa ja kannu stamme
toisiamme parhaaseen lopputulokseen.

Mahdollistarmme henkildstdmme
osallistumisen yhieiskuntamme kehittdmiseen

Kuvio 8. Yritysvastuu KPMG:lla Suomessa (KPMG Oy Ab 2014)
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Yhteenveto

Suomen tilintarkastusmarkkinat ovat keskittyneet varsin vahvasti
Big4-yhtiville ja muutokset niiden markkinaosuuksissa ovat olleet
maltillisia heijastaen kuitenkin maailmanlaajuisia markkinaosuuk-
sia. Olennaisena osana tilintarkastusyhtividen osaamisvalikoimaan
kuuluvat vero- ja muut konsultointipalvelut, joita ilman on vaikea
onnistua asiakassuhteen hoidossa. Tilintarkastustoimistojen kansain-
vilisen verkoston toimivuus muodostuu kriittiseksi menestystekijiksi
kuten my®ds osaavan henkildston houkutteleminen tilintarkastusalalle.
Tilintarkastukseen kohdistuu monenlaisia tulevaisuuden haas-
teita. Niistdi Audit Reformin vaikutukset ovat monella tavoin vield
vaikeasti hahmotettavissa, mutta ainakin se on varmaa, etti tilintarkas-
tuksen "pelikenttd” tulee saamaan uusia ominaispiirteiti. Tilintarkas-
tusasiakkuuksia on ajateltava siten, ettd nykyiset tilintarkastusasiakkaat
ovat muutaman vuoden kuluttua mahdollisia vero- ja konsultointi-
asiakkaita ja piinvastoin. Toivottavasti hyvii tarkoittava reformi ei
kddnny itseddn vastaan luomalla tilanteita, joissa asiakkaat kirsivit,
kun eivit voi vapaasti valita parasta palveluntarjoajaa tilintarkastajan
tiukentuneista riippumattomuusvaatimuksista johtuen.
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6.
KUNNALLINEN TILINTARKASTUS
— NYKYTILA, MUUTOS JA KEHITYSNAKYMAT

Pasi Leppanen

Johdanto

Tilintarkastajajirjestelmin uudistamisen yhteydessi on kiyty keskuste-
lua tilintarkastuksen sisillostd julkisella sektorilla. Yksityiselld sektorilla
tilintarkastus sisiltdd hallinnon seki kirjanpidon ja tilinpéitksen
tarkastuksen, ja tilintarkastuksen sisiltd on suhteellisen vakiintunut
kokonaisuus. Sisdinen valvonta kuuluu tilintarkastukseen vain osana
hallinnon tarkastusta kun arvioidaan, onko esimerkiksi osakeyhtion
johto toiminut osakeyhti6lain mukaista huolellisuusvelvoitetta nou-
dattaen. Julkisella sektorilla tilintarkastuksen tehtivikentti on ollut
perinteisesti yksityisti sektoria laajempi.

Kuntien ja kuntayhtymien tilintarkastus on sisilloltdin laaja
kokonaisuus: kuntalain mukaan tilintarkastaja tarkastaa hallinnon,
oikeellisuuden seki sisiisen valvonnan, riskienhallinnan ja konserni-
valvonnan asianmukaisen jirjestimisen.

Kuntien ja kuntayhtymien tilintarkastajana on voinut toimia
joko JHT T-yhteis6 tai JHT T-tilintarkastaja. Tdmi on turvannut
julkisen sektorin asiantuntemuksen tilintarkastuksessa. Kuntien ja
kuntayhtymien tilintarkastukselle asettavat haasteita muun muassa
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kuntien muuttuvat organisaatiorakenteet ja monipuolistuvat palve-
lujen tuottamistavat sekd prosessien muuttuminen sihkéisiksi ja osin
tietoverkoissa tapahtuviksi.

Tissd artikkelissa kiyddidn lipi kuntien ja kuntayhtymien ti-
lintarkastuksen nykytilaa, muutosta seki tulevaisuuden nikymii.
Tavoitteena on kuvata kuntien ja kuntayhtymien tilintarkastuksen
sisltod seki tilintarkastukseen liittyvii kehityssuuntia kuntalain mu-
kaisen tarkastusjirjestelmin aikana. Aihetta lihestytiin kuvaamalla
tilintarkastajan tehtivit seki analysoimalla tilintarkastuksen sisilt6on
vaikuttavia toimintaympiriston muutoksia. Lopuksi kehitystrendit
kootaan yhteen.

Kunnan tilintarkastajan tehtdvit

Kuntien ja kuntayhtymien hallinnon ja talouden tarkastuksesta si-
detddn kuntalaissa'. Kuntalain mukaan kunnan tilintarkastajien on
toukokuun loppuun mennessi tarkastettava julkishallinnon hyvin
tilintarkastustavan mukaisesti kunkin tilikauden hallinto, kirjanpito
ja tilinpidtds. Lain mukaan tilintarkastajien on tarkastettava:

2) antavatko kunnan tilinpditds ja sithen kuuluva konsernitilinpaitos
kaisesti oikeat ja riittdvit tiedot kunnan tuloksesta, taloudellisesta
asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta;

3) ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikeita; sekd

4) onko kunnan sisiinen valvonta ja riskienhallinta seki konsernival-
vonta jirjestetty asianmukaisesti.

1. Tarkastusta koskevat sddnnokset ovat yhdenmukaisia kunnissa ja kuntayhtymissa.
Jatkossa téssd artikkelissa kuntayhtymié ei kaikissa kohdissa erikseen mainita,
vaan kuntaa koskevat tiedot koskevat myos kuntayhtymia.
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Edelld mainittujen tehtivien mukaan kunnan tilintarkastajan tehtivit
sien seki sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja konsernivalvonnan
tarkastuksiin. Valtionosuuksien tarkastus on kuntasektorin oma tyy-
pillinen piirre, sisdisen valvonnan tarkastus sisiltyy julkisella sektorilla
my®&s esimerkiksi seurakuntien tilintarkastajien tehtiviin.

Vuonna 1997 voimaan tulleet kuntalain siinnokset tilintarkas-
tuksesta muuttivat tilintarkastuksen ammattitilintarkastajien hoidet-
tavaksi, ja aikaisempi luottamushenkilétilintarkastajien ty® siirtyi osin
tarkastuslautakunnissa tehtiviksi arviointityoksi.

Hallinnon tarkastus

Hallinnon laillisuuden tarkastuksen tavoitteena on varmistaa kunnan
tai kuntayhtymin hallinnon laillisuus ensisijaisesti kuntalain ja muiden
hallintoa koskevien lakien kannalta seki varmistaa valtuuston paitos-
tenmukaisuus. Tarkastuksen kohteena ovat toimielinten ja viranhalti-
t0, toimivaltuuksien noudattaminen, poytikirjojen asianmukaisuus,
padtosten tiedoksi antaminen ja muutoksenhakumahdollisuuksien
ilmoittaminen, piitdsten toimeenpano seki poytikirjojen ja muun ai-
neiston arkistointi. Lisdksi hallinnon tarkastuksessa tarkastetaan muun
muassa talousarvion sisiltéd ja kuntalain mukaisuutta, talousarvion
muutoksia ja toteutumista, talouden tasapainottamista ja alijiimi
kattamista koskevien siinngsten noudattamista seki johtosiintdjen
ajantasaisuutta.

Hallinnon tarkastus on kunnissa laajempi kokonaisuus kuin
yrityksissi, ja tilinpditoksen tarkastuksessa korostuu julkisyhteison
erityinen taloudellinen luonne. Aiemman kuntalain perusteluissa on ko-
rostettu tilintarkastajan tehtivissi sitd, ettd kunnan sitoumukset ja riskit
on arvioitu asianmubkaisesti. Tillaisia sitoumuksia ovat muun muassa
lainatakaukset, muiden vakuuksien antaminen, elinkeinotoimintaa
tukevat hankkeet seki tarkastettavia riskeji laina- ja sijoitussalkkuihin
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ja niiden suojaamisen liittyvit riskit sekd henkildstoon, omaisuuteen
ja toimintaan liittyvit vahinkoriskit (Hallituksen esitys eduskunnalle
kuntalaiksi, 1994, s. 117).

Kuntalaissa oleva ilmaisu hallinnon laillisuuden tarkastamisesta
ilman etti tarkemmin yksilidd4dn, mihin lakiin viitataan, on ollut pit-
kiin aiheena kuntien hyvisti tilintarkastustavasta ja tilintarkastuksen
laadusta keskusteltaessa. Lailla viitataan tarkastusta koskevien sidin-
nosten yhteydessi ainakin kuntalakiin ja hallintoa koskevaan muuhun
keskeiseen lainsdddintoon kuten julkisuutta ja julkisia hankintoja
koskeviin lakeihin. Se voi tarkoittaa kuitenkin myos keskeistd kunnan
eri toimialoja koskevaa lainsdidinto4 silloin, kun lain noudattamatta
jittiminen katsotaan merkittiviksi hallinnon puutteeksi tai siitd
aitheutuu kunnalle taloudellista vahinkoa. Julkishallinnon hyvin tilin-
tarkastustavan mukaan hallinnon tarkastuksen kohteet voidaan jakaa
yleisten ja erityisten siinndsten noudattamisen tarkastukseen. Yleisilld
sidnnoksill viitataan julkishallintoa koskeviin yleisiin sidnnoksiin ja
erityisilld saannoksilld tarkastettavaan yhteison tai asiakokonaisuuteen
liittyviin sddnnoksiin. (Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat
ry, 2006, s. 11) Uudessa kuntalaissa tarkastuksen piiriin kuuluvien
lakien sisiltdd ei ole katsottu tarpeelliseksi rajoittaa (Hallituksen esitys
kuntalaiksi, 2014, s. 86)

Erityisen tirked osa kunnan tilintarkastusta on valtuuston pii-
tosten mukaisuuden tarkastus. Siihen kuuluu valtuuston paitdsten
toimeenpanon tarkastus seki talousarvion noudattamisen tarkastus.
Talousarvion noudattamisen tarkastuksessa padpaino on valtuuston
sitoviksi eriksi paittimien erien toteutumisen tarkastuksessa. Viime
vuosina on korostunut myés talouden tasapainottamista ja alijidmien
kattamista koskevien siinnésten noudattamisen tarkastus.

Mukautetuista tilintarkastuskertomuksista annetun suosituksen
mukaan olennaisia hallinnon laillisuuden tarkastuksen puutteita voi
syntyi talouden tasapainottamisvaatimuksesta, johon ei ole reagoitu
riittdvisti, toimivallan ylictimisestd, esteellisyyssiinnosten rikkomi-
sesta tai lain mairdaikojen noudattamatta jittdmisestd. Suosituksen
mukaan hallintoa ei ole hoidettu valtuuston piitosten mukaisesti, jos
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talousarviota ei ole noudatettu, syntyy toistuvia talousarvion mai-
rirahojen ylityksid tai tuloarvioiden alituksia tai paitosten tiytin-
toonpanossa on puutteita tai laiminlydntejd, esimerkiksi vakuuksien
saamisen valvomatta jittimistd. Laillisuusvalvonnan puutteita ovat
kiyttimittd jittiminen lautakuntien, johtokuntien tai viranhalti-
joiden lainvastaisten pidtosten osalta. (Julkishallinnon ja -talouden
tilintarkastajat ry, 2012)

Kirjanpidon ja tilinpdatoksen tarkastus

Kirjanpidon ja tilinpiitoksen tarkastuksessa varmistetaan, etti kunnan
tai kuntayhtymin tilinp4itos ja konsernitilinpditos sisiltivit lakien,
ohjeiden ja suositusten mukaiset tiedot ja ettd ne on oikein johdettu
kirjanpidosta ja muista asiakirjoista. Tarkastuksen kohteena on kirjan-
pidon ja tilinpéitdksen prosessi: tapahtumien rekisterdinti kirjanpi-
sisilto, konsernitilinpditoksen johtaminen yhdisteltivien yhteiséjen
tiedoista seki konsernitilinpaitoksen laadinta ja sisiltd. Kirjanpidon
tarkastukseen kuuluvat myés muun muassa tilinavauksen, tuloksen
kisittelyn, maksuliikenteen hoidon (kiteiskassat ja pankkitilit) seki
kirjanpidon dokumentoinnin tarkastukset.

Kunnan tilinpéitoksen tarkastuksessa kiydain lipi kunnan tilin-
paitdksen sisiltd ja laadinnan oikeellisuus suhteessa kunnan tilinpai-
tostd koskeviin sdinnoksiin ja ohjeisiin?. Vaikka kuntien kirjanpidossa
noudatetaan soveltuvin osin kirjanpitolakia, kuntien kirjanpito ja

periaatteet ja niiden sisillyttiminen kunnan tilinpditokseen sekd useat

2. Kuntalain mukaan kunnan kirjanpitovelvollisuuteen, kirjanpitoon ja tilinp&a-
tokseen sovelletaan kuntalain lisdksi kirjanpitolakia. Kirjanpitolautakunnan
kuntajaosto antaa ohjeita ja lausuntoja kirjanpitolain seké kuntalain kirjanpitoa
ja tilinpatosta koskevien sddnnodsten soveltamisesta.
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yksittiiset tilinpéitoksen sisiltovaatimukset. Konsernitilinpiitoksen
merkittdvimmit poikkeamat muihin kirjanpitovelvollisiin verrattuna
muodostuvat kuntayhtymien ja liikelaitoskuntayhtymien yhdistele-
misestd omistusosuuden mukaisessa suhteessa sekd omistuksen elimi-
noinnissa kiytettivisti pariarvomenetelmasti.

Valtionosuuksien tarkastus

Valtionosuuksien tarkastuksen tavoitteena on varmistaa, ettd kunta
tai kuntayhtymi antaa valtionosuuksien perusteista oikeat tiedot ja
saa valtionosuudet oikean suuruisina. Tarkastuksen kohteina ovat
tietojen keriily- ja kisittelyjirjestelmin luotettavuus, valtionosuuspii-
tosten kisittely sekd ohjeiden ja valtionosuusehtojen noudattaminen.
Valtionosuuksien tarkastuksessa kiydiin lipi muun muassa talous-
tilasto, oppilastietojen keruujirjestelmi ja tietojen dokumentointi,
valtionosuuksien hakemisen, toteutumisen ja kiytén seurannan me-
nettelyt sekd investointien valtionosuudet.

Kuntien valtionosuusjirjestelmii on uudistettu useasti viime
vuosien aikana. Suurin osa kuntien valtionosuuksista kertyy valtion
ja kuntien viliseen kustannustenjakoon perustuvista niin sanotuista
laskennallisista valtionosuuksista, joista merkittivin on peruspalvelujen
valtionosuus. Niiden osalta tilintarkastaja kiy lipi valtionosuuksien
laskennan perusteet ja kirjaukset seki sen, ettd kunta itse valvoo val-
tionosuuksien kertymisti ja tyytyy saamiinsa valtionosuuspéitoksiin.
Valtakunnallisella tasolla valtionosuuksien miiriytymisen pohjana
ovat kuntien ilmoittamat taloustiedot tehtivikohtaisista kustannuk-
sista. Kunnan tilintarkastuksessa kiydiin lipi myos ilmoitettujen
tietojen oikeellisuus.

Viime aikoina volyymipohjaisten valtionosuuksien ja tiettyyn
kiyttotarkoitukseen osoitettujen ja valtionavustusten merkitys on
kasvanut. Tdmi on muuttanut myds tilintarkastuksen painotusta.
Tilintarkastajan tulee varmistua ensinnikin siitd, ettd valtionavustuksia
haetaan silloin kun niihin on kunnalla oikeus. Lisiksi tulee tarkastaa,
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miten kunta valvoo sitd, ettd ne kiytetddn piitoksen mukaiseen tar-
koitukseen ja ettd niiden kiytostd raportoidaan annettujen ohjeiden
mukaisesti.

Sisdisen valvonnan, riskienhallinnan
ja konsernivalvonnan tarkastus

Sisdisen valvontaa, riskienhallintaa ja konsernivalvontaa tarkastetaan
varmistamalla ettd kunnalla tai kuntayhtymillid on toimiva riskien-
hallintajirjestelmi ja kontrollit tietojen oikeellisuuden, toiminnan ja
talouden turvaamiseksi seki toimiva konsernivalvonta. Tarkastuksen
kohteina ovat sisiisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet, sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan seki konsernivalvonnan tehtivit, niiden
jirjestiminen ja tuloksellisuus seki toteutuksen seuranta ja raportointi
toimintakertomuksessa.

Sisdisen valvonnan asianmukaisen jirjestimisen tarkastaminen on
siis hyvin laaja kokonaisuus kunnan tyyppisessi monitoimialaisessa
organisaatiossa, ja se on kuntien tilintarkastuksen keskeinen ominais-
piirre. Toisaalta kylld voidaan todeta, etti yritysten hallinnon tarkas-
tukseen on perinteisesti sisiltynyt myds vastaavia asiakokonaisuuksia
kuten varainhoidon, vakuutusten, toiminnan organisoinnin ja sisiisen
tarkastuksen seki informaatiojirjestelmien tarkastusta (Riistama,
1999, s. 256-262).

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tarkastuksessa kiydiin lipi
muun muassa suunnittelu-, seuranta- ja johtamisjirjestelmien toimi-
vuutta, tulojen ja menojen valvontaa, tietojirjestelmii ja tietohallintoa,
sijoitusten valvontaa, hankintaprosessia seki riskien kartoittamista
ja riskeihin varautumista. Konsernivalvonnan tarkastus muodostuu
konserniohjauksen ja -valvonnan periaatteiden seki kiytinnén to-
teutuksen tarkastuksesta.

Sisdisen valvonnan jirjestiminen asianmukaisella tavalla on erit-
tdin laaja ja osin tulkinnanvarainen tarkastuksen kohde. Itsestiin
selvii ei liene myoskidin se, missd laajuudessa tilintarkastajan tulee
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tarkastaa sisdisen valvonnan toimivuutta yksittdisissd prosesseissa. Tul-
kinnanvaraista on, sisiltiiko termi asianmukainen jirjestiminen myés
testausta siiti, toimiiko valvonta kiytinndssi. Tissi tilintarkastuksen
laajuuden tulkinnassa lienee eroja eri tilintarkastusyhteisojen vililla.
tarkennettiin. Tilintarkastajan on tarkastettava “onko kunnan sisiinen
valvonta ja riskienhallinta seki konsernivalvonta jirjestetty asianmu-
kaisesti”. Aiemmin vastaava kohta oli ilmaistu muodossa "onko kun-
nan sisiinen valvonta ja konsernivalvonta jirjestetty asianmukaisesti”.

Muutoksella haluttiin korostaa riskienhallinnan merkitysti seki
toimintojen organisointitapojen vaikutusta valvonnan toteuttamiseen.
Tarkentamiselle lieneekin ollut tarvetta, koska kuntien riskienhallinnan
puitteet eivit ole olleet aina kokonaisvaltaisia ja riskienhallintaprosessin
eri osa-alueet systemaattisesti kiisittdvid (Oulasvirta;Paananen;Kivia-
ho;& Sandstrém, 2014, s. 262).

Kunnan tilintarkastaja

Julkishallinnon tarkastukseen erikoistuneen tilintarkastajan vaati-
muksella on haluttu varmistaa kunnan tilintarkastuksessa tarvittava
erityisasiantuntemus. Tilintarkastajan valinnassa ovatkin korostuneet
tarkastajan kokemus kuntakentisti seki aikaisemmat kokemukset
tarkastajasta ja tarkastusyhteisostd (Martikainen;Meklin;Oulasvirta; &
Vakkuri, 2002, s. 61). Tilintarkastajan ammattitaitovaatimuksiin ja
asiantuntemuksen tarpeeseen vaikuttaa merkittivisti se, toimiiko
tilintarkastaja verorahoitteisella julkisella sektorilla vai markkinara-
hoitteisella sektorilla (Meklin, 2009, s. 67).

Julkisen sektorin asiantuntemuksen avulla tarkastusta voidaan
kohdistaa olennaisiin asioihin. Tilintarkastajan on tunnettava kuntaa
koskeva lainsiddantd, ja kdytinnon tilintarkastustydn toteuttamisessa
auttavat toimialan asiantuntemus sekd kunnille tyypillisen organi-
saatiokulttuurin tuntemus. Osa julkishallinnon tilintarkastajista on
erikoistunut kuntasektorin tilintarkastuksiin, ja kuntasektorin tilin-
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tarkastuksen kokemuksen korostuminen tilintarkastajaa valittaessa
osaltaan tukee kehitystd, jossa kuntien tilintarkastukseen erikoistutaan.
My@és sovellettavan lainsdddinndn laajuus ja jatkuvat muutokset kas-
vattavat kuntien tilintarkastajien ammattitaitovaatimuksia.

Kuntien tilintarkastuspalvelujen kannattavuus palvelujen tar-
joajien nikokulmasta on heikentynyt voimakkaan hintakilpailun
seurauksena. Joissakin tapauksissa on syntynyt keskustelua siitd, missi
miirin tilintarkastusyhteis6 voi tarjota muita palveluja kuten organi-
saatio- ja veroneuvontaa tai yhtiittimiseen liittyvid palveluja kunnalle.
Nimi muut palvelut voivat vaarantaa tilintarkastajan riippumatto-
muuden. Tilintarkastusketjulle maksettujen palkkioiden avoimuutta
on lisitty myos kunnan liitetietoihin lisitylld tilintarkastusketjun

palkkioiden erittelyll®.

Tilintarkastajan toimikausi

Tilintarkastajat voidaan valita nykyisin enintiin kuuden tilikauden
hallinnon ja talouden tarkastamista varten. Vuoteen 2012 saakka
kunnan tilintarkastajat valittiin valtuustokautta vastaavien tilikausien
tarkastamista varten. Muutos mahdollistaa aiempaa joustavamman
tilintarkastuksen kilpailuttamisen ja sopimusmenettelyn. Ongelmana
tilintarkastuspalveluja tarjoavien kannalta on ollut tilintarkastuksen
kilpailuttaminen samaan aikaan koko kuntakentissi, kun jopa kym-
menissi tarjouspyynndissi tarjousten jittimisen miirdaika on ollut
lyhyen ajan sisilli. My6s tarkastustoiminnan jatkuvuuden turvaa-
minen helpottuu, kun luottamushenkilsjohto, tarkastuslautakunta
ja tilintarkastaja eivit vaihdu samaan aikaan.

Tarkastuksen suunnittelu on kunnissa vuoteen 2012 saakka
pohjautunut pitkilti neljin vuoden toimeksiantokauteen. My®s jul-

3. Kunnan tilinpdétoksen liitetietoja koskevan yleisohjeen mukaan lakisdéteista
tilintarkastusta suorittavalle tilintarkastusyhteisélle maksettavat palkkiot tulee
eritelld tilintarkastajien ja tarkastettavan yhteison vélisen suhteen ldpindkyvyyden
vuoksi. Liitetieto esitetddn vuodesta 2013 alkaen ja siind eritellddn tilintarkastus-
yhteison (tilintarkastusketjun) palkkiot tilintarkastuspalkkioihin, tilintarkastajan
lausuntoihin, tarkastuslautakunnan sihteerin tehtéviin ja muihin palkkioihin.
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kishallinnon hyvin tilintarkastustapa on tukenut titi lihtokohtaa,
kun sen mukaan tarkastuksen suunnittelussa on pyrittivi siihen,
ettd tarkastuskohde tulee tarkastuskauden aikana eri osa-alueiltaan
riittdvin tarkastuksen kohteeksi (Julkishallinnon ja -talouden tilin-
tarkastajat ry, 2000, s. 10). Suosituksen lihtokohtana on siis ollut se,
ettd julkishallinnossa tilintarkastajan toimikausi kestdid useamman
tilikauden ajan. Toimeksiantokausittainen tarkastuksen suunnittelu on
tehnyt mahdolliseksi sen, ettd tarkastuksen painopistealueita on voitu
valita laajasti, kun pitkin kauden aikana resursseja voitu kohdistaa
vuositasolla eri tavoin.

Tarkastuksen suunnittelu joudutaan nykyisin tekemiin vaihte-
levan mittaisten toimeksiantokausien mukaan, jolloin suunnittelun
riskiperusteisuus korostuu. Tilintarkastajan toimikausi saattaa olla jopa
yhden vuoden mittainen, vaikka lyhyet toimikaudet lienevit kuiten-
kin harvinaisia. Riskiperusteisen tarkastuksen kautta on mahdollista
saada yhden vuoden tarkastusten perusteella riittdvisti evidenssid
tarkastusten tulosten ja tilintarkastajan kannanottojen esittimiseksi.

Tilintarkastuksen resurssit

Kunnan tilintarkastuksen laajuus on yleensi miiritelty tilintarkas-
tusta koskevassa tarjouspyynndossi. Tyypillisend yksityisesti sektorista
poikkeavana piirteeni kuntien tilintarkastuksessa onkin ollut se, ettd
asiakkaan edustajana tarkastuslautakunta on miiritellyt tarkastuksen
volyymin. Tarkastuspiivien lukumiiri on voinut vaihdella kunnan
koon mukaan, vaikka esimerkiksi tilinpddtoksen kokonaisuus on sa-
manlainen kunnan koosta riippumatta ja vaikka sisiisten valvonnan
tarkastuksessa lipi kiytivien prosessien lukumiiri ei muutu samassa
suhteessa kunnan kokoon nihden.

Tilintarkastuksen resursointi lienee kuitenkin ollut pazosin riit-
tdvid, vaikka esimerkiksi laaduntarkastusten yhteydessi keskustelu
tilintarkastuksen laajuudesta on noussut esiin. Pohdittavaksi on tullut
kysymys siiti, onko sovitun tilintarkastuksen laajuuden puitteissa voitu
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riittdvisti tehdd tarkastuksia kaikilta neljiled kunnan tlintarkastajan
tehtivialueelta. Tilintarkastajan tulee kieltdytyi tilintarkastustoimek-
siannosta, jos sitd ei ole mahdollista toteuttaa julkishallinnon hyvin
tilintarkastustavan mukaisesti annetuilla resursseilla. Neuvottelemalla
tarkastuslautakunnan kanssa on yleensi pidsty yhteisymmairrykseen
tarvittavasta tilintarkastuksen volyymisti. Neuvotteluin on yleensi
sovittu my®s olennaista muutoksista tilintarkastukseen kauden aikana,
joita on kiytinnossi tarve tehdi kuntaliitosten ja muiden olennaisten
toimintojen organisointitapojen muutosten yhteydessa.

Tilintarkastajan raportointi

Tilintarkastajan lakisiiteinen raportti valtuustolle on tilintarkas-
tuskertomus®. Tilintarkastuskertcomuksessa raportoidaan keskeisisti
tarkastuksen tuloksista ja otetaan kantaa siihen, voidaanko tilinpaitos
hyviksyi ja voidaanko vastuuvapaus myontii tilivelvollisille. Julkis-
hallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry (JHT T-yhdistys) on antanut
mallit kuntien vakiomuotoisesta ja mukautetuista kertomuksista (Ju-
Ikishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry, 2012).

Kuntalaki ei aikaisemmin tuntenut tilintarkastuslain tarkoittamaa
tilintarkastuspoytikirjaa. Olennaisista tilintarkastuksen havainnoista
oli kuitenkin raportoitava lain mukaan tarkastuslautakunnalle ja
kunnanhallitukselle®. Tilintarkastajan ilmoitus annettiin merkitti-
vistd ja vilitonti reagointia edellyttivisti tilintarkastushavainnoista.
Tillaisia voivat olla esimerkiksi olennaiset kunnan talouden seuran-
taa tai talouden valvontaa haittaavat puutteet laskentajirjestelmissi,
merkittivit esille tulleet riskit tai taloudellista vahinkoa aiheuttavat

4.  Tilintarkastajan on annettava valtuustolle kultakin tilikaudelta kertomus, jossa
esitetddn tarkastuksen tulokset. Kertomuksessa on myds esitettdva, onko tilinpda-
tos hyviksyttivi ja voidaanko toimielimen jisenelle ja asianomaisen toimielimen
tehtdvéalueen johtavalle viranhaltijalle (tilivelvollinen) myontdd vastuuvapaus.

5. Aiemman kuntalain mukaan tilintarkastajien oli ilmoitettava viipymattd havait-
semistaan epédkohdista tarkastuslautakunnalle ja tarvittaessa myos kunnanhalli-
tukselle.
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vidrinkiytokset. Uuden kuntalain mukaan epikohdat ilmoitetaan
viipymitti tilintarkastuspytikirjassa.

Usein tilintarkastuskertomuksessa lyhyesti esitetyt havainnot on
tarpeen kuvata yksityiskohtaisemmin, jotta johto voisi ryhtyd niitd
korjaaviin toimenpiteisiin. Lisiksi tilintarkastuksessa on voinut tulla
esiin havaintoja, jotka eivit ole vaikuttaneet tilinpditsksen hyviksyt-
tivyyteen tai tilivelvollisten vastuuvapauteen mutta jotka halutaan
saattaa kunnanhallituksen tietoon. Nimi raportoidaan hallitukselle
osoitetulla tilintarkastusmuistiolla.

Tarkastuslautakunta seuraa tilintarkastajan tarkastussuunnitelman
seki tydohjelman toteutumista, ja antaa tarvittaessa ohjeita tilin-
tarkastuksen suuntaamiseksi®. Tarkastuslautakunnalle raportoidaan
tilintarkastuksen toteutumisesta tavallisesti erillisilld raporteilla, jotka
voivat olla luonteeltaan koosteita yksittiisten tarkastusten tuloksista.
Tarkastuslautakunnalle annettavasta raportista kiytetyt nimikkeet
vaihtelevat tydohjelman toteutumisilmoituksesta vili- ja loppura-
portteihin.

Tarkastuksen kohteille raportoidaan tehdyisti tarkastuksista suul-
lisilla ja kirjallisilla raporteilla. Kunnan tilintarkastajan raportointita-
soja ja raportoinnin sisilt4 voidaan kuvata taulukon 1 mukaisesti.

6. Kuntalain mukaan tilintarkastajan tulee noudattaa valtuuston ja tarkastuslau-
takunnan antamia ohjeita, jolleivét ne ole ristiriidassa lain, hallintosdannon tai
julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan kanssa.
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Taulukko 1. Kunnan tilintarkastajan raportointi

Raportti

Vastaanottaja

Sisaltd

Tilintarkastusker-
tomus

Valtuusto (tarkastus-
lautakunnan valmiste-
lusta)

Tilintarkastuksen tulokset kun-
talain mukaisesti ja kannanotot
tilinpaatdksen hyvaksymisesta ja
vastuuvapauden myoéntamisesta

Tilintarkastus-
poytakirja

Kunnanhallitus ja
tarkastuslautakunta

Merkittavat tarkastushavainnot,
jotka edellyttavat kiireellisia toi-
menpiteita

Tilintarkastus-
muistio

Kunnanhallitus

Merkittavat tarkastushavainnot,
jotka edellyttdvat muita kuin Kii-
reellisia toimenpiteita (voivat tar-
kentaa tilintarkastuskertomukses-
sa esitettyja tuloksia tai olla muita
kuin tilintarkastuskertomuksessa
esitettyja havaintoja)

Raportti tilintar-
kastuksen toteutu-
misesta ja tarkas-
tushavainnoista

Tarkastuslautakunta

Tilintarkastuksen toteutuminen
tarkastussuunnitelman ja tyéoh-
jelman mukaisesti seka keskeiset
tarkastushavainnot tilintarkasta-
jan tyon toteutumisen seurantaa
varten

Raportti yksittai-
sen tarkastuksen
tuloksista (suulli-
nen tai kirjallinen)

Tarkastuksen kohde
(ml. valvonnasta vas-
tuussa oleva)

Yksittaisen tarkastuksen tulokset
(esim. tilinpaatdksen tarkastus,
valtuuston paatosten tarkastus,
taloustilaston tarkastus)

Jonkin verran keskustelua on kiyty koko nykyisen tarkastusjirjes-
telmin aikana siitd, miten kuntien tilintarkastuskertomus palvelee
kunnan ylinti piitoksentekoa. On esitetty kantoja, joiden mukaan
kunnan tilinpiitoskertomuksen informatiivisuutta tulisi lisitd esi-
merkiksi lisiamilld sithen kunnan tilinpiatoksen tulkintaan liittyvid
kannanottoja. Niin sanottu puhdas tilintarkastuskertomus voidaan

kokea jopa mitiinsanomattomaksi ja mielenkiintoa herittimittomiksi
rutiiniasiakirjaksi (Laihanen, 2009, ss. 120-121).

Tilintarkastusalan toimijoiden kannalta harkinnanvaraisten erien
lisdiminen kertomukseen kasvattaa my®s tarvetta analysoida kunnan
taloutta laajemmin ja samalla vastuuta annettujen tietojen oikeelli-
suudesta.
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Kunnissa mukautetut tilintarkastuskertomukset ovat olleet
suhteellisen yleisid, mitd on havainnollistettu kuntien vuoden 2011
tilintarkastuskertomusten sisiltod kuvaavassa taulukossa 2. Yleisim-
min tilintarkastuskertomus on mukautettu hallinnon laillisuutta ja
valtuuston pidtostenmukaisuutta tai sisdistd valvontaa koskevien
tarkastuksen tulosten osalta. Mukautus ei kuitenkaan useimmiten
vaikuta lausumiin siiti, voidaanko tilinpditds hyviksyi tai voidaanko
vastuuvapaus myontii tilivelvollisille. (Paananen & Oulasvirta, 2012)
Tilintarkastuskertomuksen mukauttamisen kiytinnét ovat yhden-
mukaistuneet vuonna 2012 annetun uuden suosituksen myotd’.

7. Vuonna 2012 JHTT-yhdistys julkaisi uuden suosituksen kuntien ja kuntayhty-
mien mukautetuista tilintarkastuskertomuksista. Suositus siséltdd periaatteiden
lisdksi malleja ja esimerkkeji tilanteista, joissa tilintarkastuskertomus tulisi antaa
vakiomuodosta poikkeavana.
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Kuntien toiminnan organisointi ja tapa tuottaa palveluita

Perinteisesti kuntien palveluista suuri osa on jirjestetty kuntien omana
toimintana oman juridisen organisaation puitteissa. Viime vuosina
kuntien palveluja on kuitenkin enenevissd miidrin siirtynyt kuntayh-
tymissi, yhteistoiminta-alueilla ja kuntien yhtivissi toteutettaviksi.
Titd on edellytetty myds lainsiddinnossi®. My6s yksityisten palvelun
tuottajien rooli kunnan palvelujen jirjestimisessid on kasvanut mer-
kittidvisti. Konserniohjauksen ja -valvonnan merkitys osana kunnan
johtamista kasvaa entisestdin. Uudet toimintamallit muuttavat myos
tilintarkastuksen painotuksia. Yhi suuremmassa osassa palveluja kun-
ta on ainoastaan palvelujen jirjestdjd, jolloin tilintarkastuksessakin
painottuvat hankintojen tekemiseen ja palvelujen sisillon valvontaan
liiteyvie kysymykset.

Konserniohjauksen, konsernivalvonnan ja konsernitilinpiitsksen
merkitys siis kasvaa kun organisaatiot monimutkaistuvat ja tapa tuot-
taa palveluja muuttuu monipuolisemmaksi. T4std aiheutuu kasvava
tarve varmentaa myds kunnan ulkopuolisten organisaatioiden kuten
palvelukeskusten, isintikuntien ja yhteistoiminta-alueiden toimintaa.
My®és kunnan taloushallinnon prosessit tuotetaan enenevissi mérin
oman organisaation ulkopuolella, miki aiheuttaa uusia haasteita ta-
loushallinnon prosessien tarkastukselle.

Kunnan taloudellista asemaa arvioidaan jatkossa enemmin kon-
sernitilinpiitoksen osoittaman alijidmin ja konsernitilinpéitoksen
perusteella laskettavien tunnuslukujen perusteella. T4mi lisidd voimak-
kaasti kunnan konsernitilinpiitoksen merkitysti kunnan talouden
tulkinnassa ja kunnan tilinpditoksen tarkastuksessa. Pdihuomio kun-
nan talouden seurannassa on pitkiin ollut ns. emokunnan talouden
seurannassa, ja yhteni kunnallisen laskentatoimen kehittimistarpee-
na on tunnistettu konsernitilinpddtdksen laajempi hyddyntiminen
(Leppinen, 2011, s. 164). Kunnan tytiryhteison tilintarkastajaksi on

8. Kuntalain mukaan kunnan hoitaessa tehtdvaa kilpailutilanteessa markkinoilla
sen on annettava tehtdva osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai séation
hoidettavaksi.
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valittava kunnan tilintarkastusyhteisd, jollei tistd poikkeamiseen ole
perusteltua tarkastuksen jirjestimiseen liittyvai syyti.

Voimakas hintakilpailu johtaa tilintarkastusyhteisdjen omien
prosessien kannalta my®s siihen, ettd tarkastusprosessit pyritdin yh-
denmukaistamaan ja vakioimaan eri sektoreilla. Tll6in vaarana saattaa
olla, ettd kunnan tilintarkastuksen erityispiirteiti ei kyetd ottamaan
riittdvisti huomioon. Tilintarkastusketjujen kiyttdmit tarkastusohjel-
mistot saattavat olla kansainvilisten yksityissektorin ISA-standardien
vaatimusten mukaisiksi laadittuja, minki vuoksi ne eivit vilttimiced
palvele kaikkia kunnan tilintarkastuksen osa-alueita.

Hyva tilintarkastustapa kuntien tilintarkastuksessa

Kuntien tilintarkastustoimeksiannot on toteutettu julkishallinnon
hyvii tilintarkastustapaa noudattaen. Julkishallinnon hyvi tilintar-
kastustapa on suhteellisen suppea normisto, mutta soveltuvin osin
voidaan noudattaa my®s kansainvilisii tilintarkastusajan standardeja
(Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry, 2006, s. 4).
Valtiovarainministerién vuoden 2006 lopussa asettaman JHTT
-jarjestelmin kehittimishankkeen tavoitteena oli muun muassa tehdi
arvio tarkastuksen ja arvioinnin kehittimistarpeesta julkisella sektorilla
tapahtuvien muutosten vuoksi seki selvittdd, onko JHT T-tilintarkasta-
jilla riitcdvit valmiudet tuleviin haasteisiin. Hankkeen perusteluissa on
mainittu kunnissa lisadntyvit tilaaja-tuottajajirjestelyt sekd vaatimus
arvioida verovarojen kiyton yhteiskunnallista vaikuttavuutta. (Valtio-
varainministerid, 2007, ss. 9, 13) Raportissa on todettu, etti julkisen
sektorin tarkastuksessa painottuu tilinpditoksen tarkastuksen lisiksi
se, mitd julkisilla varoilla saadaan aikaiseksi (Valtiovarainministerio,
2007, ss. 18, 39). Tilintarkastuksen mairin arvioidaan raportissa
jonkin verran kasvavan ja tilintarkastuksen vaativuuden yhi lisdin-
tyvin, kun kuntakoko suurenee, palvelurakenteet monipuolistuvat ja
sopimuskiytinteet laajentuvat sekd monipuolistuvat. Kunnan sisdisen
valvonnan kehittimistarpeita aiheuttavat tarpeet parantaa kuntasek-
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torin tuottavuutta ja tehokkuutta seki tarpeet hillitd menojen kasvua,
miki heijastuu my®s tarkastuksen toteuttamiseen (Valtiovarainmin-
isterid, 2007, ss. 24, 59).

Alan keskusteluissa on tunnistettu tarve luoda ohjeet kansainvilis-
ten tilintarkastusstandardien (ns. ISA ja ISSAI-standardit) soveltami-
sesta suomalaisen julkishallinnon tilintarkastukseen. ISA-standardeja
voidaan soveltaa pidosin myos julkissektorin tilintarkastukseen, ja
julkishallinnon erityispiirteet on otettu huomioon ISA-standardeihin
pohjautuvissa ISSAl-standardeissa. Haasteen kiytinnon tarkastustyon
kannalta voi tuoda standardien edellyttimi dokumentointi.

Useassa ISA-standardissa painottuvat tilinpaitdsinformaation oi-
keellisuuteen liittyvit nikokohdat, eiki niissd ymmirrettivisti ole otet-
tu huomioon julkissektorin tilintarkastuksen muita tehtivii. Vaarana
ISA-standardeja soveltamisessa sellaisenaan kuntien tilintarkastukseen on

tilintarkastajan lakisizteisten tehtivien kustannuksella. ISA-standar-
deissa olevat maininnat julkisen sektorin erityispiirteisti eivit ratkaise
titd ongelmaa, vaan jiivit enemmin viittauksenomaisiksi. Julkiselle
sekrorille tarkoitetuissa ISSAl-standardeissa on tuotu esiin tarvittavia
tiydennyksid julkisen sektorin kannalta, mutta silti on olemassa tarve
kansallisille julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan tiydennyksille.

Vastakkainen trendi kansainvilisten tilintarkastusalan standardien
soveltamiseen nihden on tarve asettaa painoarvoa palvelujen jirjesti-
misen tarkoituksenmukaisuuden tarkastamiseen ja julkisten varojen
kiyton tuloksellisuuteen. Vaikka nykyinen lainsdididntd on vienyt
tilintarkastusta kohti yksityisen sektorin kiytintoji, ovat yhteiset
nikékulmat kuntien tarkastuslautakuntien tekemiin arviointityshon
nihden siilyneet.

Laaduntarkastusten havaintojen perusteella olisi hyvi kyetd mai-
tuksen laaduntarkastuksen nikokulmina voidaan erottaa esimerkiksi
tarkastustoimeksiannon vastaanottamiseen, tarkastusprosessin suun-
nitteluun, dokumentaatioon seki tilintarkastusevidenssin ja -aineiston
hyodyntimiseen liittyvit nikokohdat (Vakkuri, 2011, ss. 88-89).
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Johtopditokset — kuntien ja kuntayhtymien
tilintarkastuksen kehitystrendit

Kuntien tilintarkastuksen kehitys seuraa niitd trendeji, joita liittyy
tarkastuksen kohteena oleviin kuntaorganisaatioihin. Taulukossa 3
on esitetty tiivistelmini kuntien toimintaan, talouteen ja tilintarkas-
tukseen vaikuttavia kehitystrendeji. Aiemmin esilld olleen toimin-
nan organisoitumiseen liittyvin muutoksen lisiksi myds sihkéisten
palvelujen lisdéintyminen, sosiaalisen median kasvava rooli ja yleisen

taloudellisen tilanteen heikentyminen heijastuvat tarkastustoimintaan.

Taulukko 3. Kunnan toimintaan, talouteen ja tilintarkastukseen vaikuttavia

kehitystrendeja

Ennen

Nyt ja tulevaisuudessa

Toiminta kuntana

Toiminta kuntakonsernina

Oma palvelutuotanto, hyvat mahdol-
lisuudet valvoa palvelujen sisaltéa

Ostopalvelut, palvelujen sisaltd palvelujen
tuottajan vastuulla

Palvelut kunnan toimipisteissa

Sahkoiset palvelut ja asiakkaan vastuulla
olevat palvelut (palvelusetelit)

Tiedotus virallisia kanavia pitkin

Sosiaalinen media

Niukat resurssit, mutta mahdollisuus
tarjota muitakin kuin lakisaateisia
palveluja

Palvelutarpeen kasvun ja julkisen talou-
den heikon tilan vuoksi pakko priorisoida
palveluja

Kunnan talouden tasapaino kunnan
kertyneen ylijadgman tai alijgaman
perusteella

Kunnan talouden tasapaino kuntakonser-
nin ylijgdman tai alijgdaman perusteella

Tietojarjestelméat laajasti kaytéssa
osassa toimintoja, tietojen sailytta-
minen itse

Tietojarjestelmien merkitys kasvaa, tieto-
verkkojen ja niihin pohjautuvien jarjestel-
mien merkitys kasvaa

Kunta hoitaa taloushallinnon itse

Taloushallinto ostopalveluna

Suomalainen julkishallinnon hyva
tilintarkastustapa

Vaatimukset kansainvalisten tilintarkas-
tusalan standardien noudattamisesta

Tilintarkastajan toimikausi valtuusto-
kausi, mahdollisuus tarkastaa toimin-
not laajasti tarkastuskauden aikana

Vaihtelevat toimikaudet, tarve painottaa
tarkastuksia enemman riskiperusteisesti

Tilintarkastuksen edelld kuvat kehitystrendit vaikuttavat usealla eri

tavalla:
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. Taloushallinnon prosessit hoidetaan kuntasekrtorilla useammin

ostopalveluna, jolloin tapa valvoa ja tarkastaa taloushallinnon pro-
sesseja muuttuu.

. Tietojdrjestelmien ja tietoverkkoihin perustuvien prosessien mairi

lisddntyy, miki kasvattaa tietohallinnon, tietojirjestelmien ja tie-
toturvallisuuden tarkastuksen roolia.

. Konsernitilinpaitoksen tarkastuksen merkitys osana tilinpaitostar-

kastusta kasvaa, kun kunnan talouden tilaa tarkastellaan enenevissi
maiirin konsernitilinpddtsksen perusteella.

. Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan sekid konsernivalvonnan

tarkastuksessa korostuu entisestiin kunnan rooli palvelujen jirjes-
tdjiand. T4lloin tarkastusty6td suunnataan sithen, milld tavoin kunta
itse valvoo erilaisia palvelujen tuottamistapoja, miten palvelujen
tuottaminen kilpailutetaan ja miten lakisiiteisten palvelujen sisiltéd
kyetiin valvomaan.

. Tarkastuksen on kyettivi reagoimaan nopeasti, koska tieto ongel-

mista kunnan taloudessa tai hallinnossa tulee nopeasti julkiseksi.

. Niukkojen taloudellisten resurssien aikana viirinkiytokset ja ohjei-

. Vaikeina taloudellisina aikoina saattaa heriti keskustelua tilintar-

kastuksen laajuudesta, minki vuoksi alalle tulisi olla selkeimmit
J

periaatteet hyviksyttivin tilintarkastuksen laajuuden mairittele-

miseksi.

Kokonaisuutena kuntien tilintarkastus muuttuu haasteellisemmaksi
organisaatiorakenteiden monimutkaistuessa, palvelujen jirjestimis-
tapojen laajentuessa ja tietojirjestelmien roolin kasvaessa. Toisaalta
yleisen taloudellisen tilanteen haasteet voivat johtaa siihen, etti perin-
teisen tilintarkastuksen rooli kasvaa mys kunnissa. On toivottavaa,
ettd tilintarkastuksen resursseista ei tingiti, jotta tilintarkastus kykenee

vastaamaan niihin haasteisiin, joita yhteiskunnan tarpeet, lisddntyvit

tilintarkastajien valvonta ja julkisuus tuovat.
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TILINTARKASTUKSEN JA RAPORTOINNIN
TUTKIMUS






7.
TUTKIMUKSELLISIA NAKOKULMIA
TILINTARKASTAJAN LAKISAATEISEEN JA
VAPAAEHTOISEEN VAIHTOON

Salme Nasi

Johdanto

Tilintarkastajan lainsdididnt66n perustuva médriaikainen vaihtami-
nen eli rotaatio tarkoittaa siti, ettd yhteiso voi kiyttdi tiettyd tilin-
tarkastajaa tai tilintarkastusyhteis6d maksimissaan tietyn siddoksissi
miirityn ajan vuosissa, minki jilkeen tilintarkastajaa on vaihdettava.
Tilintarkastajan rotaatiosiidéksiin sisiltyy yleensd myos ennalta mii-
ritty karenssiaika, jona aikana tilintarkastaja ei saa osallistua kyseisen
tarkastuskohteen tarkastukseen eiki ottaa osaa tilintarkastustoimek-
siannon toteuttamiseen muussa ominaisuudessa (Horsmanheimo
& Steiner 2008, 288). Rotaatio voidaan toteuttaa kahdella tavalla:
pidvastuullisen tilintarkastajan tai tilintarkastusyhteison vaihtamisella.
Paivastuullisen tilintarkastajan rotaatiossa vaihtuu vain piavastuul-
linen tarkastaja, jolloin tilintarkastusyhteiso ja -tiimi muilta osin voi
jatkaa tarkastusta. Tilintarkastusyhteison rotaatiossa vaihtuu koko
tilintarkastustiimi.

Tilintarkastustoimeksiannon kesto yleisen edun kannalta merkit-
tdvissi ns. PIE-yhteisoissi (Public Interest Entities) on meilld Suomes-
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sakin rajoitettu EU:n direkdiivien pohjalta hyviksytyssi kansallisessa
lainsdadinnossi. Muissa kuin PIE-yhteisoissi tilintarkastajia voidaan
vaihtaa esimerkiksi yhtidjirjestykseen, yhtiosopimukseen tai sdintdihin
kirjattuna menettelyni tai vapaaehtoisesti muista syistd ja eripituisten
toimikausien jilkeen. Kuntasektorilla tilintarkastus tulee kilpailuttaa
kuuden vuoden vilien.

Rotaatiokeskusteluun ja tutkimuksen lihtokohdaksi on kehkey-
tynyt kaksi pidargumenttia. Rotaation kannattajien mukaan pitkiin
jatkunut tilintarkastussuhde liséi virheiden tekemisen riskii tilintarkas-
tuksessa. On vaara, etti tilintarkastaja tulee liian liheiseksi asiakkaansa
kanssa, menettid riippumattomuutensa, objektiivisuutensa ja amma-
tillisen skeptisyytensi. Ongelman ratkaisuksi tarjotaan tilintarkastajan
vaihtamista esimerkiksi 5-7 vuoden vilein. Vasta-argumentin mukaan
tilintarkastajan rotaatio pikemminkin lisii virheiden tekemisen ris-
kid kuin pienentii sitd. Virheitd tehddin erityisesti ensimmaisen ja
toisen tarkastusvuoden aikana johtuen siitd, ettd tarkastajilta puuttuu
asiakkaan ja hinen toimintansa tuntemus, joka muodostuu vasta
vuosien mittaan (Nashwa, 2004). Niissi argumenteissa nousevat
esille tilintarkastuksen laatu ja tilintarkastajan riippumattomuus. Juuri
niiden teemojen ympiirille nivoutuu myés suuri maird ulkomaista
tilintarkastajan rotaatiota koskevaa tutkimusta.

Tutkimustietokannoista 16ytyvi rotaatiotutkimus perustuu ul-
komaiseen empiiriseen aineistoon, ja sitd on varsin paljon. Google
Scholar tarjoaa noin 150 ‘auditor rotation’” sanaparilla otsikoitua ar-
tikkelia. Niissi kiisitelldéin tilintarkastajien pakollista rotaatiota tai sen
vastakohtana pitkiin jatkuvaa tilintarkastussuhdetta (auditor tenure,
long-term auditing relationship) yhtiilei tilintarkastuksen laatuun
vaikuttavana tekijini (ks. esim. Catanach & Walker 1999; Nashwa
2004; Knechel & Vanstraelen 2007) ja toisaalta tilintarkastajan riip-
pumattomuuteen liitettyni nikokohtana (ks. esim. Gietzmann and
Sen 2008; Kaplan & Mauldin 2008; Ruiz-Barbadillo, Gomez-Aguilar
and Carrera 2009; Daniels & Booker 2011).

Meilld Suomessa PIE-yhtididen rotaatiosiddoksiin perustuvasta
pakollisesta rotaatiosta on vasta vihin kokemusta, eiki aihealueen
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empiiristd tutkimusta siten ole vieli juurikaan tehty. Tilintarkastajan
valintaa suomalaisissa pienissi ja keskisuurissa yrityksissi on tutkittu
(ks. esim. Knechel, Niemi & Sundgren, 2008) mutta ei rotaationi-
kokulmasta. Rotaatiokeskustelu rajoittuu toistaiseksi alan ammat-
tilehtikirjoitteluun ja aihealueella tehtyihin opinniytetsihin (joita
jalkimmiisid edustavat mm. Liukko 2012; Vilenius 2011 ja Hakala
2013). Tissd artikkelissa tarkastellaan tilintarkastajan vaihtamiseen
liittyvid nikokohtia — etuja ja haittoja — yhtiiltd aiemman tutkimuksen
pohjalta mutta my®s titd artikkelia varten tehtyjen teemahaastattelu-
jen pohjalta. Tilintarkastajien ja toimeksiantajayhteissjen edustajien
keskuudessa tehtyjen haastattelujen avulla pyrkimykseni on selvitti,
miten suomalaiset tilintarkastajat ja tilintarkastusasiakkaat suhtautuvat
rotaatioon ja minkilaisia nikokohtia he liittivit yheiiled pakolliseen
rotaatioon tai yleensikin tilintarkastajien pysyvyyteen tai kiertoon.

Artikkelia varten haastatellut henkildt (kaksi KHT-tarkastajaa,
kaksi HTM-tarkastajaa sekid kuusi toimeksiantajaorganisaatioiden
johtohenkilsi) edustavat vahvaa kokemusta tilintarkastuksesta joko
tilintarkastajina tai tarkastuksen kohteena olevien toimeksiantaja-
yhteisdjen johdon edustajina ja tilintarkastajien kanssa tekemisissi
olevina avainhenkil$ini. Tutkimuksen empiirinen haastatteluaineisto
on keritty syksylli 2014 puolistrukturoituja yksilo- ja ryhmihaastat-
teluja kiyttien. Analyysin tulokset antavat vain osviittaa tai esiym-
mirrysti siitd, mitd etuja ja haittoja tilintarkastajien vaihtamiseen
liittyy — yhtailed tilintarkastajien ja toisaalta toimeksiantajayhteisjen
nikokulmasta. Tdma artikkeli ei pienimuotoisuudessaan korvaa meilld
tieteellisen rotaatiotutkimuksen puutetta, mutta pyrkii kuitenkin
valottamaan ilmién monitahoista ja osin ristiriitaistakin luonnetta
myds suomalaisessa kontekstissa.

Seuraavissa kahdessa alaluvussa luodaan katsaus listayhticiden
tilintarkastajien rotaatiota koskeviin siidoksiin sekid PK-yritysten
tilintarkastajien vaihtoon. Sen jilkeen tarkastellaan rotaation hyéty-
ja haittanikokohtia aiemman tutkimuksen ja haastatteluaineiston
pohjalta. Lopuksi esitetdin yhteenveto ja johtopditokset.
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Julkisen kaupankdynnin kohteena olevan yhteisén
tilintarkastajan rotaatiota koskevat saannokset

EU-maiden tilintarkastusta koskevan sizntelyn perustana on Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivi 2006/43/EY (annettu 17.5.2000)
tilinpddtosten ja konsolidoitujen tilinpddtosten lakisidteisesti tilin-
tarkastuksesta. Direktiivin kymmenes luku koskee yleisen edun kan-
nalta merkittivien yhteisdjen lakisdidteistd tilintarkastusta koskevia
erityissadnnoksid ja sen artikla 42 riippumattomuutta. Artiklan 2.
kohdassa siidetiin seuraavasti: Jisenvaltioiden on varmistettava, etti
lakisddteisestd tilintarkastuksesta vastaavaa avainpartneria tai vastaavia
avainpartnereita vaihdetaan viimeistddn seitsemin vuoden kuluttua
nimeimisajankohdasta ja ettd hinen tai heidin sallitaan osallistua tar-
kastettavan yhteison tilintarkastukseen uudelleen aikaisintaan kahden
vuoden kuluttua.

Suomessa Tilintarkastuslain (459/2007) 5. luku kisictdd julki-
sen kaupankiynnin kohteena olevan yhteisén tilintarkastajaa koske-
vat erityissdinnokset. Lain 27 §:n mukaan julkisen kaupankiynnin
kohteena olevan yhteison tilintarkastajan perikkiisten toimikausien
yhteenlaskettu kesto voi olla enintiin seitsemin vuotta. Tilintarkas-
taja voi edelld mainitun enimmiisajan jilkeen osallistua uudelleen
yhteison tilintarkastukseen aikaisintaan kahden vuoden kuluttua
tilintarkastustehtivin pddttymisesti. Jos tilintarkastajaksi on valittu
tilintarkastusyhteisd, edelld sanottua ei sovelleta yhteiséon, vaan ai-
noastaan piivastuulliseen tilintarkastajaan.

Porssiyhtiditi koskevassa hallinnointikoodissa on myés tilin-
tarkastusta koskevia miiriyksid (Arvopaperimarkkinayhdistys ry
2010). Koodin 10. luvussa todetaan, etti tilintarkastuksen avulla
osakkeenomistajat saavat riippumattoman lausunnon siiti, miten
yhtién tilinp#itds ja toimintakertomus on laadittu sekd yhtion kirjan-
pito ja hallinto hoidettu ja etti tilintarkastuksen kilpailuttaminen voi
edistdi tilintarkastuksen tehokkuutta ja riippumattomuutta. Koodissa
todetaan Tilintarkastuslain 27 §:n kanssa yhdenmukaisesti se, ettd
tilintarkastajan perikkiisten toimikausien yhteenlaskettu kesto voi olla
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enintiin seitsemin vuotta ja ettd seitsemin vuoden sddntdd sovelletaan
ainoastaan pidvastuulliseen tilintarkastajaan, ei tilintarkastusyhteisé6n.

Siidokset ovat kuitenkin uudistumassa. Euroopan parlamentin
ja neuvoston asetus (EU) N:o 537/2014 (annettu 16.4.2014) seki
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/56/EU koskevat
yleisen edun kannalta merkittivien yhteissjen lakisddteisen tilintarkas-
tuksen erityisvaatimuksia. Asetuksen 17. artikla sditelee lakisddteisen
tilintarkastustoimeksiannon kestoa yleisen edun kannalta merkittivissd
yhteisoissi siten, ettd padsidntdisesti tietyn lakisditeisen tilintarkastajan
tai tilintarkastusyhteison saama ensimmiinen toimeksianto ja se yhdes-
si mahdollisten uusittujen toimeksiantojen kanssa saa kestii enintéiin
kymmenen vuotta. Kun toimeksiantojen kestot on saavutettu, tilin-
tarkastaja tai tilintarkastusyhteiso ei saa suorittaa saman yleisen edun
kannalta merkittivin yhteison lakisiteistd tilintarkastusta seuraavan
neljin vuoden jakson aikana. Tilintarkastusyhteison rotaatiopakko
koskee siis vain yleisen edun kannalta merkittivid yhteisojd (PIE-yh-
teisdjd). Niitd ovat mm. listayhtist, luottolaitokset ja vakuutusyhtist.
(Ty6- ja elinkeinoministerion verkkosivut lokakuu/2014).

Rotaatio on pakollinen 10 vuoden vilin, mutta jisenvaltiot voivat
kansallisessa lainsdidinndssi sidtdd myods lyhemmiistd rotaatioajasta.
Jisenvaltiot voivat myos pidentii rotaatioaikaa 10 vuodella (10 + 10
vuotta), jos tilintarkastus kilpailutetaan, ja 14 vuodella (10 + 14 vuot-
ta), jos tarkastettavalla yhtiélld on kaksi tilintarkastajaa (joint audit)
(KHT-yhdistys, verkkosivut lokakuu 2014). Asetuksen 17. artiklan
kohdan 7 mukaan lakisiiteisen tilintarkastuksen suorittamisesta vas-
taavien tilintarkastuksen paivastuullisten tilintarkastajien on lakattava
osallistumasta tarkastettavan yhteison lakisaiteiseen tilintarkastukseen
viimeistdin seitsemin vuoden kuluttua nimeimispiivistidn ja he
eivit saa osallistua uudelleen tarkastettavan yhteison lakisditeiseen
tilintarkastukseen ennen kuin osallistumisen lakkaamisesta on kulunut
kolme vuotta.

Uusi EU-lainsdddints tulee sovellettavaksi vuoden 2016 puoli-
vilissd, johon mennessid myos kansallinen lainsdddinto tulisi saattaa
vastaamaan EU-sdddosten asettamia vaatimuksia. Rotaation taustalla
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on pyrkimys torjua tilintarkastajien liheisyyden uhkaa, lisiti tilin-
tarkastuksen riippumattomuutta ja ammatillista skeptisyyttd sekd
parantaa niin tilintarkastuksen laatua. Niiti asioita ajatellaan saa-
vutettavan tilintarkastajien sidnnolliselld ja avoimella pakollisella
uudelleen kilpailuttamisella, useamman kuin yhden lakisidteisen tilin-
tarkastajan tai tilintarkastusyhteison valinnalla seki my6s pienempien
tilintarkastusyhteisdjen ottamisella mukaan tilintarkastustoimiin. Mm.
keskuskauppakamari vastustaa tilintarkastajien rotaation kiristimisti
nykyisestd perusteena mm. se, etti PIE-yhteisdjen toiminta voi olla
hyvinkin laajaa ja monipuolista ja ettd uuden tilintarkastajan perehty-
minen kohdeyhtié6n on pitki prosessi. Lisiksi yritykset kilpailuttavat
nykyiselldinkin tilintarkastusta ainakin Suomessa niin tiiviisti, ettei
rotaation lakisiiteinen tiivistiminen ole tarpeen. (Kauppakamari.fi,
verkkosivu 22.10.2014).

Vertailun vuoksi todettakoon, ettd kuntasektorilla tilintarkasta-
jien toimikausi on enintiin kuusi vuotta. Kunnan tilintarkastajien
toimikautta ei sidota endi 1.7.2012 voimaan tulleen lakimuutoksen
(Kuntalaki 27.4.2007/519 72 § 1 mom.) jilkeen valtuuston ja tar-
kastuslautakunnan toimikauteen. Valtuusto voi valita tilintarkastajat
enintdin kuudeksi tilikaudeksi eli kuudeksi vuodeksi. Toimikauden
pituus voidaan viedi valtuustolle ratkaistavaksi joko erillisend asiana
tai tilintarkastajan valinnan yhteydessi. Kuntien ja kuntayhtymien
tarkastuspalvelujen hankinnassa noudatetaan julkisista hankinnoista
annettua lakia (348/07) ja valtioneuvoston asetusta julkisista han-
kinnoista (614/07). Hankintalain mukaan kunnan ja kuntayhtymin
tulee kilpailuttaa ns. kynnysarvot ylittivien tilintarkastuspalvelujen
hankinta. Kuntakentissi tilintarkastajien rotaatio ja kilpailuttaminen
ovat siis jo tuttuja asioita.

PK-yritysten tilintarkastajan vaihtaminen tai eroaminen

td ja muita yleisen edun kannalta merkittivii yhteisoji. Vuoden 2007
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Tilintarkastuslain perusteella meilld Suomessa kaikkien pienimmit yh-
tiot on vapautettu tilintarkastusvelvollisuudesta. Yhtidissi, joissa sekd
paittyneeltd ettd sitd edeltdvildd tilikaudelta on toteutunut enintiin
yksi seuraavista ehdoista, voidaan jittdd tilintarkastaja valitsematta:
taseen loppusumma 100 000 euroa, liikevaihto tai vastaava tuotto
200 000 euroa ja palveluksessa keskimiirin 3 henkilod. Julkisen
osakeyhtion tilintarkastajat valitaan yhtiskokouksessa aina seuraa-
vaksi tilikaudeksi, kun taas yksityisen osakeyhtion tilintarkastajan
toimikausi jatkuu toistaiseksi ja pddttyy sithen, kun uusi tilintarkastaja
valitaan. Avoimen ja kommandiittiyhtion tilintarkastajat valitaan aina
tilikaudeksi kerrallaan.

Tilintarkastajan vaihtuminen voi olla joko tilintarkastajalahtoistd,
jolloin tilintarkastaja itse eroaa, tai asiakaslihtdistd, jolloin asiakasyritys
erottaa tilintarkastajan. Suurin osa vaihtumisesta tapahtuu asiakaslih-
toisesti (ks. Grothe and Weirich 2007), mutta my®és tilintarkastajat itse
voivat erota tilintarkastustehtivisti perustellusta syystd. Suomalaisten
pk-yritysten tilintarkastajien vaihtoa on tutkittu hyvin vihin, mutta
sen vihiisen tutkimuksen perusteella, miki on tehty, on voitu tehdi
se johtopidtos, ettd suomalaiset pk-yritykset ovat hyvin uskollisia
tilintarkastajilleen ja ettd tilintarkastajien vaihtaminen on vihiisti
(ks. Kilpi 2010 ). Pirkanmaalla ja Uudellamaalla tehdyn kyselytutki-
muksen perusteella voitiin piitelld, ettd tilintarkastuspalkkioilla tai
mukautetun tilintarkastuskertomuksen antamisella ei olisi erityisen
suurta merkitysti tilintarkastajan vaihtamisessa. Sen sijaan vastuullisen
tilintarkastajan tai tilintarkastustiimin vaihtuminen lisd yrityksen
halukkuutta vaihtaa tilintarkastusyhteiséi. Uuden tilintarkastajan
valinnassa tilintarkastusyhteisén seki vastuullisen tilintarkastajan
maineella seki eritysosaamisella on suuri merkitys (Kilpi 2010).

Meilld Suomessa pk-yritysten tilintarkastajien valinta, eroami-
nen ja erottaminen ovat siis vihin tutkittuja asioita. Titd artikkelia
varten toteutetuissa haastatteluissa kivi ilmi, ettd tilintarkastussuh-
teet pk-yrityksissd ovat pitkii ja ettd tilintarkastajan vaihtamiseen tai
eroamiseen on kidytinngssi joitakin tyypillisid syitd. Asiakaslihtoi-
sen vaihtamisen syyni tilintarkastusasiakkaat toivat esille paremman
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erityisosaamisen hakemisen uuden tilintarkastajan myoti, kun taas
tilintarkastajalihtdisen eroamisen syyni haastatellut tilintarkastajat
toivat esille jokin tarkastusta hankaloittavan tai tarkastuksen riippu-
mattomuutta vaarantavan tekijin. Joissakin tapauksissa tilintarkastajan
ja asiakasyrityksen avainhenkildiden vilille saattaa syntyi syystd tai
toisesta sellainen ystivyyssuhde, etti tilintarkastuksen objektiivisuus
ja riippumattomuus voisivat siitd vaarantua. T4llsin tilintarkastajan
on syyti itse todeta, ettd yrityksen on syytd vaihtaa tilintarkastajaa.

Rotaatioon liittyvdt hyoty- ja haittandkékohdat

Pakolliseen rotaatiokiytintdon siirtymistd lainsdddiantéteitse perus-
teellaan ennen kaikkea silli, ettd ndin parannetaan tilintarkastajan
riippumattomuutta ja tilintarkastuksen laatua. Tilintarkastajien pa-
kollisesta rotaatiosta ja yleensikin tilintarkastajain vaihtamisesta —
puhumattakaan tilintarkastajan tai tilintarkastusyhteison takaisin
otosta (rotation back practice, ks. Firth, Rui & Wu 2012) — ei meilld
Suomessa ole juurikaan tehty empiiristd tutkimusta, miki erityisesti
pakollisen rotaation osalta on sikili ymmirrettivii, ettd sitd koskeva
Tilintarkastuslain sdidds astui voimaan vuonna 2007 ja konkretisoituu
siten pakollisena rotaationa ensi kerran vasta vuonna 2014. KHT-yh-
distys tosin on tehnyt kyselyn, jossa tutkittiin noin 500 suurimman
suomalaisyrityksen talousjohtajien nikemyksii tilintarkastukseen liit-
tyvistd asioista, mm. rotaatiosta. Sviili (2010) on raportoinut artikke-
lissaan kyselyn tuloksia. Talousjohto (lihes 60 % vastanneista) katsoi,
ettd listayhtididen paivastuullisia tilintarkastajia koskeva pakollinen
rotaatiosddnnds on tarpeellinen tilintarkastajan riippumattomuuden
vahvistamiseksi. Talousjohdon nikemykset rotaation vaikutuksista
tilintarkastuksen laatuun sen sijaan hajaantuivat. 43 % vastanneista
katsoi rotaation parantavan tilintarkastuksen laatua, kun taas 12 %
oli sitd mielti, ettd rotaatio heikentii tilintarkastuksen laatua ja 26 %
vastaajista ei nihnyt rotaatiolla olevan vaikutusta laatuun. Lihes 40 %
kyselyyn vastanneista oli sitd mielti, etti tarjouskilpailut vaikuttavat
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mydnteisesti tilintarkastuksen laatuun, ja toisaalta 35 % ei katsonut
kilpailutuksella olevan laatuvaikutusta.

Haastatteluihin perustuva laadullinen kandidaatintutkielma on
tehty aiheesta "Tilintarkastajan rotaation vaikutukset tilintarkastuksen
laatuun” (Liukko 2012). Tutkimuksen mukaan rotaation koetaan pa-
rantavan tilintarkastuksen laatua tilintarkastajan riippumattomuuden
ja sijoittajan luottamuksen parantumisen seki kilpailun ja asiakkaaseen
investoimisen lisidntymisen myotid. Laatua taas heikentdd asiantun-
tijuuden menettimisestd aiheutuva tilintarkastuksen tehottomuus
sekd tilintarkastajan eliminlaatuun vaikuttavien seikkojen vaikutus.
Tutkielman kirjoittaja paittelee, etti rotaatiosta olisi enemmiin hyoty,
jos sddnnds vaatisi tilintarkastusyhteison vaihtamista. T4ll6in saataisiin
aikaan vertaisarviointia ja parannusta laatuun. Myos rotaatio- ja ka-
renssiajan muutosta voisi harkita: esimerkiksi 5 ja 5 vuotta voimassa
olevan 7 ja 2 vuotta toimeksiannon pituuden ja karenssiajan sijaan
(Ks. Liukko 2012, 43).

Heikentiiko pitki tilintarkastussuhde tilintarkastajan riippumat-
tomuutta tai paraneeko vai heikentyyks tilintarkastuksen laatu pitkin
tilintarkastussuhteen my6td? Niihin kysymyksiin eivit ulkomaiset
tutkimustulokset anna selkeiti ja yhdensuuntaisia vastauksia (ks. esim.
Knechel & Vanstraelen 2006). Meilld Suomessa on tehty joitakin
sellaisia opinniytetditd, joissa on kiyty lipi ja analysoitu ulkomaisia
rotaatiotutkimuksia ja niiden tuloksia: rotaation hyétyji ja haittoja tai
rotaation puolustajien ja vastustajien argumentteja (ks. Hakala 2013,
Kilpi 2010, Vilenius 2011, Strandberg 2012). Hakalan (2013) opin-
niytetyossd analyysin kohteena oli 74 ulkomaista tutkimusartikkelia,
joissa oli tarkastelu tilintarkastusyhteison tai tilintarkastajan rotaation
vaikutuksia mm. tilintarkastuksen riippumattomuuteen, laatuun,
kustannuksiin tai tilintarkastusalan kilpailuun. Yleisimmin tutkimuk-
sissa tarkasteltiin rotaation vaikutuksia tilintarkastuksen riippumatto-
muuteen ja laatuun. Tutkimustulosten mukaan rotaation vaikutukset
vaihtelevat sen mukaan, misti tai kenen nikokulmasta vaikutuksia tar-
kastellaan. Rotaatio tai sen vastakohta — tilintarkastajan toimikausien
rajaton jatkuvuus — voi samanaikaisesti olla jostakin nikskulmasta po-
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sitiivinen asia ja toisesta nikokulmasta negatiivinen. Esimerkiksi pickd
tarkastussuhde johtaa asiakkaan perusteelliseen tuntemiseen, miki on
tilintarkastuksen laadun nikskulmasta positiivinen asia, mutta se voi
olla myds negatiivinen asia paitsi tilintarkastajan riippumattomuuden
kannalta myds laadun kannalta sikili, ettd tilintarkastus muodostuu
rutiiniksi eikd tuota uusia nikokulmia tai lisdarvoa toimeksiantajalle.
Myés silli on Hakalan (2013) analysoimien tutkimusten mukaan
merkitystd, toteutetaanko rotaatio tilintarkastusyhteisén rotaationa
vaiko vain vastuullisen tilintarkastajan rotaationa. Pidvastuullisen
tilintarkastajan rotaatio toteutetaan pienemmissi mittakaavassa, eiki
siitd aiheudu samankaltaisia kustannus- ja kilpailuvaikutuksia kuin
tilintarkastusyhteison rotaatiosta.

Myés haastattelemani tilintarkastajat sekd toimeksiantajayhtei-
sdjen edustajat korostivat sitd, ettd pidvastuullisen tilintarkastajan ja
tilintarkastusyhteison vaihtaminen ovat kaksi eri asiaa ja poikkeavat
vaikutuksiltaan toisistaan. Eri tilintarkastusyhteisoissd pitkin tilin-
tarkastajakokemuksen omaava KHT-tilintarkastaja toi esille, ettd
tilintarkastuksen laadun kannalta voisi olla hyvi, ettd myés yhteiso
vaihtuisi. Tilintarkastusyhteisdjen tydtavoissa on eroja ja siksi myos
yhteisén vaihtamisesta voisi olla asiakkaalle hyotyi. Yheeisoilld on
omat laatukisikirjansa, jotka kertovat, miti pitdi tarkastaa. Tarkastus-
prosessit ovat riskilihtdisid, ja eri tilintarkastusyhteisot voivat nihdd
riskit eri tavalla. Tilinpddtoksenkin tarkastuksessa voi olla eroja. Niin
siitakin huolimatta, ettd kehitys on mennyt sithen suuntaan, ettd
tarkastus samankaltaistuu. Kuitenkin painotuksissa sekd standardien
soveltamisessa on yhteisojen vililld eroja. Asiakkaat tuovat usein esille,
ettd “kun te tarkastatte ihan eri tavalla kuin edellinen tarkastaja, on
hyvi, ettd tulee uusia tydtapoja”.

KHT-tilintarkastajan mukaan pakollinen rotaatio ja kilpailu
voivat tuottaa asiakkaalle uusia nikékulmia ja hydtyd, etenkin jos
tarkastajan pitdi laadulla osoittaa paremmuutensa. Rotaatiolla haetaan
kuitenkin usein kustannussiistod, pientikin. Ala itsekin on syyllistynyt
hintakilpailuun eli on luvattu liian halvalla tehdi tys (Vrt. Causholli,
De Martinis, Hay & Knechel 2010, s. 19: ns. low-balling uuden asi-
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akkaan tilintarkastuksen hinnoittelussa). Laatu kirsii, jos hinnoittelu
menee kriittisen rajan alle. Seurauksena on liika tehostaminen ja runsas
aputyovoiman kiyttd. Uuden asiakkaan ottaminen merkitsee paljon
tyotd ensimmiiseni vuotena, koska ei ole asiakkaasta pohjatietoa.
Ty® jii usein tilintarkastajan omaan piikkiin. Sovittu kiinted hinta ei
mahdollista kaikkien tydtuntien laskuttamista asiakkaalta.

Tilintarkastajan rotaatiolla ei timin KHT-tarkastajan mukaan
ole suurta merkitysti, jos yhteiso siilyy samana, koska edellinen pai-
vastuullinen tarkastaja voi olla tiimissi mukana tai ainakin taustalla.
Vastuullista tilintarkastajaa tosin koskee Tilintarkastuslain 27,2 §:n
mukaan kahden vuoden karenssiaika seitsemin vuoden enimmiisajan
jilkeen. Niiden karenssivuosien aikana vastuullinen tilintarkastaja ei
saa osallistua kyseisen tarkastuskohteen tarkastukseen eikd myoskiin
ottaa osaa tarkastustoimeksiannon toteuttamiseen muussa ominaisuu-
dessa (HE 194/2006, 52). Voimassa olevia vastuullisen tilintarkastajan
rotaatiosdinnéksiid on voitu ehkid tulkita viljemmin, mutta EU:n
hyviksymin uuden asetuksen mukaan ei erovuorossa oleva piivas-
tuullinen voi olla milldin tavalla asiakkaan tarkastuksessa mukana.

Toinen haastattelemani KHT-tilintarkastaja totesi, ettei hin ym-
mirrd pakollista rotaatiota lainkaan. Kuitenkin timikin tarkastaja
totesi ettd, jos tilintarkastukset alkavat muodostua mekaanisiksi, eiki
asiakas saa niistd mitddn hyotyi, tilintarkastajaa on syyti vaihtaa.
Jatkuvuus on sekd haastattelemieni tilintarkastajien etti asiakkaiden
mukaan alalle tyypillisti. Tilintarkastajaa vaihdetaan yleensi vain, kun
”sukset ovat menneet ristiin”. Useat haastatellut pitivit merkittivini
sitd hy6tyid, miki koituu siitd, etti tilintarkastajalla on pitempiaikainen
tietdimys yrityksesti, ettd tilintarkastaja tuntee yrityksen historian ja
tietdd, miten tihin on tultu.

Viiden — seitsemin vuoden rotaatioaikaa pidettiin seki tilin-
tarkastajien ettd asiakkaiden parissa yleisesti sopivana. Jatkuvasti ei
kenenkiin mielestd kannata tilintarkastajaa vaihtaa. Kahden vuoden
rotaatio olisi ehdottomasti liian lyhyt, koska vasta toinen vuosi olisi
tehokas. Eris haastattelemistani henkilistd edusti organisaatiota,
jossa omiin ohjesdintdihin perustuen pidvastuullinen tilintarkastaja
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vaihtuu kolmen vuoden vilein, mutta uusi pidvastuullinen tarkasta-
ja valitaan varatilintarkastajista. Tdmi on haastatellun nikemyksen
mukaan toimiva ratkaisu.

KHT-yhdistyksen tutkimuksessa talousjohtajat toivat esille, ettd
tilintarkastajan vaihtaminen kasvattaa tyomiirdi ja lisid siten tilin-
tarkastuksen kustannuksia. (Sviili 2010, 49. Ks myos Causholli ym.
2010, s. 15). My®és haastattelemani toimeksiantajayritysten edustajat
kertoivat, ettd tilintarkastajan vaihto lisdd kustannuksia - aikaa uuden
tilintarkastajan perehdyttimiseen pitii kiyttid paljon. Haastattelin
titd artikkelia varten ylinti johtoa (toimitusjohtaja ja talousjohtaja)
isossa yrityksessi, jossa vuosikymmenii jatkuneet, tiettyjen tilintarkas-
tajien suorittamat tilintarkastustoimeksiannot on skettiin katkaistu,
ja lakisditeinen tilintarkastus annettu kilpailutuksen tuloksena ison
KHT-yhteisén hoidettavaksi. Muutos on koettu suureksi, joskin
sitd on pehmentinyt se, ettd vanha tilintarkastaja on voitu palkata
muutoksen tueksi vuoden siirtymiajaksi. Ylimmin johdon mukaan

“vanhat tilintarkastajat tunsivat yrityksen historian ja sen kehityksen
paremmin kuin kutkaan muut. Tilintarkastus oli automaattista,
tiedettiin, miti tilintarkastajat halusivat, ja ne asiat voitiin valmis-
tella. Vanhat tilintarkastajat toimivat itseniisesti. Sitd ei koettu
negatiivisena, rutiinit toistuivat vuodesta toiseen. Voihan siind my&s
kidydi niin, ettd uraudutaan eiki kiinnitetd tarpeeksi huomiota
tiettyihin asioihin.”

Ylin johto jatkaa tilintarkastajain vaihtoon liittyvii kertomusta:

”Vanhat tutut tilintarkastajat olivat fyysisesti tlld; he tarkastivat,
eiki caalld kdynyt muita. Ison tlintarkastusyhteison mytd on tullut
than uusi nikokulma asioihin, toisenlaiset rutiinit tilien tarkastuk-
seen, on pitinyt totutella uusiin tapoihin, se on ollut hakemista
puolin ja toisin: mitd meiltd odotetaan, mitd me voidaan odottaa
tilintarkastajalta. Mutta kyllihin se hyviikin tekee tuo vaihto:
kaikki asiat on niille uusia asioita ja ne kyselevit. Olemme joutuneet

134



itsekin selvittimiin asioita: esim. miten meilli hinnoitellaan, miten
kate muodostuu. On pidetty luentoja, opetettu, selvitetty itsellekin
ja opittu itsekin. Vanhojen tuttujen tilintarkastajien vaihto ison
tilintarkastusyhteison tiimiin on organisaatiolle itselleenkin aika
iso oppimisprosessi. Kirjanpito- ja laskentapaillikko ovat joutuneet
tekemiin paljon; on kiyty lipi prosesseja. Siitd, ettd he tarkastavat
paljon muitakin yrityksid, saattaa olla meille hy6tyd. He voisivat

ehki kertoa, jos toimimme jossakin tehottomasti.”
Talousjohtaja tiivistii vaihtokokemuksen vield seuraavasti:

“Than erilainenhan se on. Se on iso muutos, kun vaihdetaan yksils-
tarkastajista KHT-yhteis66n. Padvastuullinen tilintarkastajan mu-
kana tulee tiimi, jossa kukin on keskittynyt kapeisiin osa-alueisiin.
Vaihto KHT-yhteisosti toiseen olisi ilmeisesti pienempi muutos.”

Yritysjohto korosti vaihtoa edeltivin kilpailutuksen merkitysti ja sitd,
ettd kilpailutuksessa tulee olla laaja-alainen asteikko eikd pelkkdin
hintaan tule tuijjottaa. Kilpailutus oli johdon mukaan kirei: tehtiin
kolmen vuoden sopimus ja sitoutuminen kiintedin hintaan. Johto
arveli, ettd ensimmiisind vuosina tilintarkastajien on perehdyttivi
asioihin "omaan piikkiinsid”. KHT-yhteiso joutuu kiyttimiin paljon
tunteja, joita ei pysty laskuttamaan. Tilintarkastusyhteison valinnassa
johto korosti paivastuullisen tilintarkastajan roolia seuraavasti:

”Pidvastuullinen tilintarkastaja kivi esittdytymissid — se oli osa
valintaprosessia. On yhteisé mikd hyvinsi, on tirkeitd, ettd pidvas-
tuullinen on sellainen tyyppi, etti se tulee toimeen vastapelureiden
kanssa — ettd yhteistyosuhde toimii. Ettd on luottamuksellinen
suhde, ettd voi kysyd puolin ja toisin. Tdmi on tirkedd johdon
nikokulmasta.”

Johto my®s totesi, ettd vaikka rotaatio ei ole pakollista, tulee se sitd
kautta meillekin, etti tilintarkastusyhteisén oma normisto edellyttii
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pidvastuullisen tilintarkastajan vaihtumista tietyin mairivilein. Kaiken
kaikkiaan johto totesi, ettd

“tilintarkastajan vaihtaminen on kylli semmoinen savotta, ettei
sitd kovin tiheilld syklilld vaihdeta, kolme vuotta on minimi, viisi
olisi parempi.”

Tilintarkastajan asiantuntijapalvelut ovat niytelleet PK-yrityksissd
merkittividd osaa. Edelld tarkastellussa esimerkkiyrityksessd vanha
tilintarkastaja kiytti noin puolet laskuttamastaan ajasta muuhun
kuin lakisiiteiseen tilintarkastukseen. Hin osallistui veroilmoituk-
sen tekemiseen, piivitti konsernirakenneselvityksen jne. Valitulla
tilintarkastusyhteisélli ei ole toistaiseksi teetetty mitddn ylimidriists;
ja sopimus kattaa vain lakisiiteisen tilintarkastuksen. Eriin toisen
keskisuuren yrityksen talousjohtaja totesi haastattelussa, ettd

“tilintarkastaja on minulle sparraaja. Lait muuttuvat usein ja hyvin
nopeasti. Vuoden aikana tapahtuu niin paljon asioita, joista haluan
tilintarkastajan kanssa keskustella. Heti kun meillid on jotain uutta,
he osaavat sen heti nihdi, mitd sielld on sellaista, mitd meidin picda
katsoa. Ei ole ongelmaa tilintarkastuksen ja konsultoinnin vililld.
Molemmilla on se yhteinen pddmiiri, ettd asiat menevit oikein.
Tilintarkastajalla ja talousjohdolla on sama vastuu, ammattietiikka,
asiat on tehtivi lakien mukaan.”

Tdmikin talousjohtaja niki enemminkin haittana sen, etti tilin-
tarkastaja vaihtuu liian usein. Yrityksessd kirjanpitijikin pitad listaa
asioista, joista halutaan kysyi tilintarkastajilta. Talousjohtaja tiivistdd
nikemyksensi tilintarkastajan riippumattomuudesta ja tilintarkas-
tuksen hinnoittelusta seuraavasti:

» o]l ee . . . . o1 .o . . .

Jos on vihinkin isompi yritys, tilintarkastajia on jo kaksi, ja ne
katsovat toinen toisensa periin. Ja vertailupohjaa tilintarkastuksen
hinnalle on. Kollegoiden kanssa puhutaan.”



Toinen haastatelluista KHT-tilintarkastajista toi esille my®s sen, ettd
rotaatio tuo epivarmuutta alalle. Sdintely on tiniin kovaa, on laadun
valvontaa, koulutuksen dokumentointivaadetta ja monenlaista muuta
kontrollia pohjalla. Rotaatiosdinnskset johtavat siithen, etti alalle tulee
epdvarmuutta ja alan vetovoima laskee. Nuoret hyvin helposti muut-
tavat 'pdydin toiselle puolelle’ eli tilintarkastusyhteisosti asiakkaan
palvelukseen. Rotaatio lisdd epivarmuutta tilintarkastajien asemaan
ja tydtilanteeseen sekd markkinoille.

Haastattelemani pidasiassa pienid yrityksii tarkastavat HTM-ti-
lintarkastajat eivit hekiin luonnollisesti suosi tilintarkastajan jatkuvaa
vaihtamista, vaikka mydntivitkin, ettd rotaatiossa on sekd hyvid ettd
huonoja puolia. Tilintarkastajan jatkuva vaihtaminen olisi heidin mu-
kaansa stressaavaa yrityksille. He eivit mydskdidn nie tilintarkastajan
leipiintymisen vaaraa. ”Ty6 tehdiin aina omien rutiinien mukaan. Ei
tule ikini sellaista tilannetta, ettd timihin on timi sama kuin viime
vuonna.” Tarkastajat viittaavat mm. laatukoulutukseen ja siihen,
ettd vastuukysymykset painavat. Kilpailuttaminen ei ole mukava
asia tilintarkastajan kannalta. Yksi haastatelcu HTM-tilintarkastaja
tilvisti asian ndin:

"Tarkastettava on niin kauan, etti tietidi, ettd kaikki on oikein. Ei
sitd etukiteen tiedd, miten kauan sithen menee. Ja jos tiedin, ettd
tarkastaja vaihtuu, skarppaan vield extraa, ettd varmasti kaikki on
oikein. Oman maineen nikokulmasta se on tirkeii.”

Haastatellut HTM-tarkastajat pitdvit pitkisti asiakassuhteista, mutta
toteavat, etti tilintarkastajan pitdd itse tunnistaa, jos tulee lilan tutuksi,
ja sanottava tilintarkastajasuhde poikki. Perhe- ja pérssiyrityksissi
toiminut talousjohtaja totesi, etti isoissa yrityksissd liiallisen tutta-
vuuden vaaraa ei ole ja ettd

“en ole vield torminnyt sellaiseen tilintarkastajaan, joka olisi pitinyt
rahaa tai asiakassuhdetta niin tirkeidni, ettd se olisi mennyt etiikan

edelle”.
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Tilintarkastajien ja tilintarkastuksen asiakkaiden nikemykset tilintar-
kastajien pakolliseen rotaatioon tai vaihtoon liittyen ovat vaihtelevia,
jopa ronsyilevid. Tekemini pienimuotoinen laadulliseen aineistoon
perustuvat tutkimus sai minut vakuuttumaan siit4, ettd yksid ja oikeita
vastauksia tilintarkastajan rotaatiota koskeviin kysymyksiin ei ole ole-
massakaan. Aiemmassa tieteellisessd tutkimuksessa nousseet keskeiset
nikokohdat — tilintarkastajain riippumattomuus, tilintarkastuksen
laatu, kustannukset ja kilpailutus — olivat asioita, joita haastattelemieni
tilintarkastajien ja asiakkaiden lausunnot myos koskivat. Seuraavassa
kappaleessa pyrin tekemiin yhteenvetoa haastattelututkimuksen tu-
loksista, rotaation hyddyisti ja haitoista.

Yhteenveto ja johtopditokset

Tilintarkastajain rotaatiota voidaan tarkastella ainakin kahdesta eri
nikokulmasta: yhtiiltd yleisten tarkoitusperien ja yleistettivien tut-
kimustulosten nikékulmasta ja toisaalta yksittiisten tilintarkasta-
jien/tilintarkastusyhteisdjen ja toimeksiantajayhteisdjen esittimini
ja heidin nikokulmastaan. Ensin mainitusta nikokulmasta timin
artikkelin keskeiset tulokset voi tiivistid seuraavasti: EU:lta tulevat
PIE-yhteis6jen tilintarkastajien pakollista rotaatiota koskevat sii-
dokset ovat viime vuosina olleet jatkuvan muutoksen ja keskustelun
kohteina. Sdidokset ovat turhan monisiikeiset, vaativat ja vaihtuvat.
Tutkimustulokset rotaation hyddyistd ja haitoista ovat ristiriitaisia,
joten niisti ei voi tehdi selkeiti johtopaitoksid myoskiin lainsididin-
totyon pohjaksi. Rotaatiosta on seki etua ettd haittaa, tilintarkastajille
ja tilintarkastusyhteisoille ilmeisesti voittopuolisesti haittaa. Kysymys
on ennen kaikkea tilintarkastajien riippumattomuuden turvaamisesta
ja laadusta seki kustannuksista. Menettelyn avulla pystytiin kont-
rolloimaan yrityksen johdon ja tilintarkastajan liiallisen liheisyyden
syntymistd, mutta tilintarkastajan vaihtuminen on tilintarkastuksen
laadun nikokulmasta myos riskitekijd ja seki tilintarkastajille ettd
toimeksiantajille kustannuksia lisddvi asia. Padvastuullisen tilintar-
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kastajan rotaatio ja tilintarkastusyhteison rotaatio ovat periaatteessa ja
lainsdddinnéllisesti kaksi eri asiaa. Voidaan ajatella, ettd padvastuullisen
tilintarkastajan vaihtuminen ei ole kovin suuri asia, jos tilintarkas-
tusyhteisd ja muu tarkastustiimi voi jatkaa. Tilintarkastusyhteisén
ja siten koko tarkastustiimin pakollinen rotaatio olisi jo isompi asia.
Erityisesti tilintarkastusyhteisdji koskevan pakollisen rotaation myoti
laatu- ja hintakilpailu tilintarkastusasiakkaista kiristyy.
Tilintarkastajain ja heididn asiakkaidensa nikokulmasta pitkiin
jatkunut tilintarkastussuhde merkitsee siti, ettd asiakas ja sen toimiala
tulevat tilintarkastajalle tutuiksi seki keskeiset riskitekijit tunnetuiksi,
miki mahdollistaa tehokkaan tilintarkastustoiminnan. Ensimmiinen
tarkastusvuosi vaatii tilintarkastajalta aina perusteellista perehtymistd
asiakkaaseen ja asiakkaan toimialaan eli usein sellaista ylimazriisti
tyotd, jota tiukasti kilpailuilla tilintarkastusmarkkinoilla ei voi laskut-
taa asiakkaalta. Tarjouskilpailuun perustuva sopimus lakisiiteisesti
tilintarkastuksesta tehdiiin yleensi kiintedin hintaan ja niin tiukaksi,
ettd laatuvaatimukset tdyttivi tarkastus vaatii enemmin tunteja kuin
mitd voidaan laskuttaa. Tdmi seikka liittyy kiristyneen kilpailun
mukanaan tuomaan alihinnoitteluun (ns. low-balling ilmioon, vrt.
Causholli ym 2010). Jo edelld sanotusta syysti on ymmirrettivid,
ettd tilintarkastajat eivit yleensd kannata pakollista rotaatiota, vaan
nikevit sen itselleen kustannuksia lisddvini ja sellaisena tyon laatuun
liittyvinid epdvarmuus- ja riskitekijini, ettd nikevit sen suorastaan
tilintarkastaja-ammatin vetovoimaisuutta vihentivini asiana.
Toimeksiantajayhteisojen edustajat sen sijaan nikevit tilintarkas-
tajan vaihtamisen ja pakollisenkin rotaation voittopuolisesti positiivise-
na asiana. Tilintarkastuskin rutinoituu, ja siitd syysti on silloin tilléin
hyvi vaihtaa tilintarkastajaa. Uusi tilintarkastaja tuo mukanaan uusia
tydtapoja ja tekee sellaisia havaintoja ja kysymyksid, jotka ovat hyodyl-
lisid my®os asiakkaalle itselleen, osana asiakkaan omaa oppimisprosessia.
Uuden tilintarkastajan tulo ja perehdyttiminen etenkin ensimmiiseni
vuonna on kuitenkin asiakkaallekin tyolis ja kustannuksia aiheuttava
prosessi, misti syystd tilintarkastajaa ei kovin tiheidin haluta vaihtaa.
Tilintarkastuksen kilpailuttamista ja tilintarkastajan vaihtoa puoltaa
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kuitenkin myds se seikka, ettd tilintarkastuksen hinta pyrkii vuosien
mittaan nousemaan.

Riippumattomuuden ja laadun nikokulmasta tilintarkastajat
sen paremmin kuin asiakkaatkaan eivit korosta tilintarkastajan vaih-
tamista erityisen tarpeellisena asiana (vrt. Knechel & Vanstraelen,
2007). Pakollisen rotaation sijasta seki tilintarkastajat itse etti toi-
meksiantajaorganisaatioiden edustajat luottaisivat tilintarkastajien
omaan harkintakykyyn ja korkeaan ammattietiikkaan eli siihen, etti
riippumattomuutta ei vaaranneta ja etti tarkastusty6 tehdiddn joka
tapauksessa riittivin perusteellisesti ja ammattitaidolla.
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8.
YRITYSVASTUURAPORTTIEN
ULKOINEN VARMENNUS

Analyysi varmennusraporteista

Alexander Maki-Rahko

Johdanto

Tidmin artikkelin tavoitteena on auttaa lukijoita muodostamaan ko-
konaiskuva siitd, millaista toimintaa yritysvastuuraporttien ulkoinen
varmentaminen on ja miti varmennusammattilaisten yritysvastuuin-
formaatiosta antamat varmennusraportit kertovat. Tulosten avulla
esitelldin myds, missd laajuudessa suuret suomalaiset yritykset ovat
kauden 2011 yritysvastuuinformaatiotaan varmentaneet seki ketki
nditd varmennuksia ovat Suomessa suorittaneet. Artikkelin luettuaan
lukija saa kiyttoonsi vilineitd, joiden avulla arvioida seki yritysvas-
tuuraportointia ettd niistd annettuja varmennusraportteja.

Yritysvastuuraporttien ulkoinen varmennus on vield melko uusi
ja kehittyvi alue, jota ei ole Suomessa kovin paljon tutkittu. Yritys-
vastuuraportoinnin yleistyessi my®os yritysvastuuraporttien varmennus
tulee yleistymiin, mikd on havaittavissa muun muassa KPMG:n
(2011) yritysvastuuraportointia kisittelevisti selvityksestd. Varmen-
nuksen kohdistuessa ei-taloudelliseen informaatioon on usein kyse
juuri yritysvastuuraporttien varmennuksesta (Hasan, Maijoor, Mock,
Roebuck, Simnett & Vanstraelen 2005).
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Yritysvastuusta raportointi on pdiosin vapaachtoista toimintaa,
joten myés timin tiedon varmentaminen ulkoisesti on vapaachtoista,
toisin kuin perinteinen tilinpéitdsraportointi ja tilintarkastus. Yritys-
vastuuseen ja siitd julkaistun informaation varmentamiseen liittyen
on kehitetty erilaisia kansainvilisid ohjeistuksia ja standardeja, joita
laajalti myds Suomessa kiytetiin. Yleisesti hyviksyttyjen ohjeistusten
noudattaminen varmentamistoiminnassa edesauttaa yritysvastuura-
porteissa ja varmennusraporteissa esitettyjen tietojen vertailtavuutta
niin kyseessi olevaan ohjeistukseen kuin muihin yritysvastuu- ja
varmennusraportteihin nihden. Periaatepohjaiset ja osittain vapaa-
ehtoisesti sovellettavat standardit tai ohjeistukset eivit kuitenkaan
eksplisiittisesti miirittele, mitd varmennustoimeksiantoihin tulee
sisillyttdd sekd millaisen informaation ja evidenssin pohjalta johto-
paitoksid yritysvastuuraporteista voidaan esittii.

Tutkimuksissa on noussut esille, ettd varmennustoimeksiannon
laajuutta ei ole useinkaan kovin tarkkaan miiritelty varmennusra-
porteissa (O’Dwyer & Owen 2005; Deegan, Cooper & Shelly 2006)
ja toimeksiannon laajuuden miiritedd pitkilti varmennuspalvelun
tilaava organisaatio (Park & Brorson 2005; Deegan ym. 2006). Park
& Brorsonin (2005) mukaan on my®os havaittu, ettd varmennustoi-
meksiannot voivat olla liian suppeita, jolloin varmennusraportit eivit
vilttdmited heijasta yritysvastuuraporttia kokonaisuudessaan. T4lloin
pelkki varmennusraportin olemassaolo tai tieto varmennuksen suo-
rittamisesta el riitd arvioitaessa yritysvastuuraporttia, vaan raporttien
kiyttdjien olisi hyodyllistd myos tietdd, mitd vastuuinformaatiosta on
ylipditiin varmennettu.

Yritysvastuuraportoinnille tai sen varmentamiselle ei ole yh-
td ainoaa oikeaa tapaa ja tietoa julkaistaan pdiosin vapaachtoisesti.
Tilloin varmennuksen avulla voidaan luoda lisivarmuutta sille, ettd
yritysvastuuraportissa esitetyt tiedot antavat oikean kuvan yrityk-
sen suoriutumisesta esimerkiksi suhteessa raportointikriteeristsén
tai asettamiinsa tavoitteisiin. Lainsdidinnon puutteesta tai toimin-
taohjeiden noudattamisen vapaachtoisuudesta johtuen suoritetun
varmennustoiminnan raportointitavan merkitys kasvaa arvioitaessa
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sitd, mitd varmennusraportit kertovat ja miti lisiarvoa ne voivat vas-
tuuraportoinnille tuottaa. Yritysvastuuraportoinnin ollessa pazosin
organisaation oman harkinnan alaisuudessa, voidaan selkeisti esitetty
varmennusraportti nihdd myos viestind sidosryhmille ja merkkini
yrityksen halusta kehittdd omaa vastuullista toimintaansa.

Tidmi artikkeli pohjautuu tutkimukseen (Miki-Rahko 2013),
jossa kartoitettiin, miten yritysvastuuraportteja varmennetaan, ketki
varmennuksia suorittavat ja miti tietoja varmennusraporteissa esitetdin
varmennustoimeksiantoon ja varmennuksen kohteena olleeseen yri-
tysvastuuinformaatioon liittyen. Tutkimuksessa keskityttiin ulkoisiin
kolmannen osapuolen suorittamiin varmennuksiin, joista oli annettu
muodollinen varmennuslausunto.

Tutkimuksen tavoitteena oli lisitd ymmirrystd yritysvastuura-
porttien ulkoisesta varmennuksesta. Varmennuksen kohteena voi
olla koko yritysvastuuraportti tai tietyt vastuuraportin osat, jolloin
kokonaiskuvan luominen varmennustoimeksiantojen laajuudesta ja
esittimistavasta auttaa osaltaan ymmartimain sitd, miten varmennusta
tehddin. Yritysvastuuraportin varmentajien tutkiminen on aiheena
mielenkiintoinen, silld kansainvilisesti vaikuttaa siltd, ettid tilintar-
kastajat ovat usein varmennuksen suorittajia, mutta suuriakin eroja
saattaa olla joko maittain tai toimialoittain.

Artikkeli koostuu neljisti padluvusta. Johdannon jilkeen toisessa
luvussa esitelldin tutkimuksen keskeiset kisitteet sekid perehdytidn
tiivistetysti aiempaan tutkimukseen. Kolmannessa luvussa tarkastellaan
lyhyesti, mitd on yritysvastuuraportointi ja sen varmentaminen. Tdmin
avulla pyritdin antamaan lukijalle kisitys siitd, miksi yritysvastuusta
mahdollisesti raportoidaan ja millaisista nikoékulmista raportoidun
tiedon varmentamista voidaan tarkastella. Viimeisessi luvussa esitel-
lddn artikkelin taustalla olevan tutkimuksen toteutusta, tuloksia ja
yhteenveto, jossa perehdytiin suurten yritysten kauden 2011 yritys-
vastuuinformaatiosta Suomessa annettuihin varmennusraportteihin.
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Keskeiset kisitteet ja aiempi tutkimus

Kisitteet

Yritysvastuu ja yhteiskuntavastuu tarkoittavat padosin samaa, vaikka
niiden laajuudessa voidaan joidenkin tulkintojen mukaan nihdi
eroja. Pohjimmiltaan se on vastuuta yritystoiminnan vaikutuksista
ympiroivian yhteiskuntaan, ympiristoon ja yrityksen sidosryhmiin
(Niskala, Pajunen & Tarna-Mani 2009, 19). Tissi artikkelissa kiiy-
tetddn termid yritysvastuu.

Yritysvastuuraporteissa kisitelldin laajasti yrityksen yritysvastuun
eri osa-alueita, ndistd raporttien lukijat voivat saada kattavan kuvan
yrityksen vastuullisuuden eteen tekemistd toimenpiteisti ja niiden
vaikutuksesta yrityksen kehitykseen (Niskala ym. 2009, 12). Vapaach-
toisen yritysvastuuraportoinnin tarkoituksena on tyydyttii sidosryh-
mien tiedontarvetta seki vahvistaa kuvaa yrityksen vastuullisuudesta.
Yleensd raportointi perustuu kansainvilisiin raportointiohjeisiin,
joiden tarkoituksena on edistid ja yhdenmukaistaa yritysten rapor-
tointia. (KHT-yhdistys 2008, 7.)

Varmennuksen avulla yritykset voivat lisidtd vastuuraportoinnin
luotettavuutta. Varmennuksessa yrityksen ulkopuolinen taho esittii
johtopiitsksensi yritysvastuuraportista. Organisaatiosta riippumat-
toman asiantuntijan esittimilli mielipiteelli on vaikutusta siihen,
ettd raportin kiyttijit saavat enemmin varmuutta siitd, onko yritys
raportoinut kaikki olennaiset asiat ja etti tiedot ovat oikeita. Vaikka
riippumaton varmentaja vahvistaa yrityksen vastuullisuuspolitiikan
uskottavuutta ja edistdd asioiden viestimistd sidosryhmille, ei hin
kuitenkaan lausu mielipidettiin yrityksen vastuullisuuden tasosta,
vaan raportoinnin oikeellisuudesta ja luotettavuudesta. (KHT-yhdistys
2008, 42.) Niskala ym. (2009, 210) mairittelevit varmennuksen ”pro-
sessiksi, jossa riittdvin pitevyyden omaava taho kiy lipi ja todentaa
yrityksen yhteiskuntavastuun hallintokiytintdjen ja johtamisjirjes-
telmien toimivuuden seki yhteiskuntavastuuraportoinnin tiedot”.
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ISAE3000 -varmennustoimeksiantostandardi kisittelee muita var-
mennustoimeksiantoja kuin menneiti kausia koskevaan taloudelliseen
tietoon kohdistuvaa tilintarkastusta tai yleisluonteista tarkastusta. Var-
mennustoimeksiantoja voidaan suorittaa kahdella tasolla: "rajoitetun
varmuuden antavina” tai "kohtuullisen varmuuden antavina”. (IAASB
2011.) KHT-yhdistyksen (2008, 44) mukaan yritysvastuuraportoinnin
varmentamisessa kiytetddn yleisemmin rajoitettua varmuutta.

AAI000AS -varmennusstandardi tarjoaa ammattilaisille ty6vili-
neitd arvioida, milld tavoin ja missi laajuudessa varmennuksen koh-
teena oleva organisaatio noudattaa AA1000 -raportointiperiaatteita
(AccountAbility 2008). Standardi on kehitetty eritoten organisaati-
oiden yritysvastuuraportoinnin laadun, prosessien ja jirjestelmien
varmentamiseen (KHT-yhdistys 2008, 45).

Varmennusraportti on varmennustoimeksiannon kirjallinen lop-
putuote, joka yleensi liitetddn organisaation vastuuraporttiin. Var-
mennusraportissa tuodaan ilmi varmentajan johtopiitds esitettyjen
tietojen oikeellisuudesta ja kuvaus tehdysti tydstd sekd varmennus-
toimeksiannon sisilts. (KHT-yhdistys 2008, 49-50.)

Katsaus aiempaan tutkimukseen

Park & Brorson (2005) tarkastelivat ympiristo- ja kestivin kehi-
tyksen raportoinnin kehittymistd Ruotsissa. Lisiksi he perehtyivit
sithen, miksi yritykset paittivit kiytedd tai olla kidyttdmired ulkoista
varmennusta vapaachtoisiin yritysvastuuraportteihin. Yleisesti ottaen
varmennusta kiyttivit yritykset olivat positiivisia sen suhteen, ettd
kolmannen osapuolen tekemi varmennus tuo hydtyi yritykselle. Til-
laisia hyotyjd voivat olla esimerkiksi: opastuksen saanti sithen, miten
kehittaa tehokkaita sisdisen raportoinnin jirjestelmii ja uskottavuuden
lisizintyminen julkaistulle informaatiolle. Yritykset, joiden yritysvastuu-
raporttia ei varmenneta ulkoisesti, olivat epiileviisii sen kiyttéénoton
suhteen. Piidsyyt varmentamatta jittimiselle olivat varmennuksen
suuri kustannus ja todisteiden puuttuminen sille, ettd varmennus
lisad uskottavuutta.
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Varmennuksen tuottamaan lisiarvoon liittyen Park & Brorson
(2005) esittdvit tutkimuksessaan, ettd yritysvastuuraporttien var-
mennuskiytinnot Ruotsissa ovat kehittymissi strukturoidumpaan
ja yhdenmukaisempaan suuntaan. Heidiin mukaansa varmennukseen
liittyy kuitenkin joitain ongelmakohtia, jotka heikentivit varmennuk-
sen kykyi lisiti yritysvastuuraporttien uskottavuutta. Tillaiset ongel-
makohdat liittyvit esimerkiksi varmennustoimeksiannon laajuuden
tarkkaan madrittimiseen, yleisesti hyviksyttyjen raportointiohjeistojen
ja varmennuskriteerien soveltamiseen seki sidosryhmien huomioimi-
seen varmennustoiminnassa.

Deegan ym. (2006) analysoivat iso-britannialaisia ja eurooppalai-
sia yritysvastuuta koskevia varmennusraportteja tarkoituksenaan tutkia
kyseisten raporttien tuottamaa lisiarvoa yritysvastuuraportoinnille.
Tutkimuksessa perehdyttiin siihen, vastaavatko varmennusraportit
GRILn ja Federation des Experts Comptables Europeens:n (FEE)
suosituksia raporttien keskeisestd sisillosti. Varmennusraportteihin
liiteyvd episelvyys ja sisillollinen vaihtelevuus viittaavat tutkijoiden
mukaan siihen, ettd varmennusprosesseja tulee kehittid ja nykyiselldin
ne saattavat jopa heikentid yritysvastuuraportoinnille tuottamaansa
lisdarvoa.

Pflugrath, Roebuck & Simnett (2011) tutkivat yritysvastuura-
porttien varmennuksen vaikutusta talousanalyytikoiden kisitykseen
raportoidun tiedon uskottavuudesta huomioimalla myds varmentajien
ammatilliset taustat. Tutkimuksessa analysoitiin my®s, onko varmen-
nuksen merkitys kontekstisidonnaista maittain ja toimialoittain. Tutki-
muksen tulokset osoittavat, ettd yritysvastuuinformaation varmennus
ja varmennuksen tarjoajan tausta vaikuttavat talousanalyytikoiden
arvioihin informaation uskottavuudesta. Talousanalyytikot pitivit
laskentatoimen ammattilaisten varmentamaa yritysvastuuinformaa-
tiota uskottavampana kuin kestivin kehityksen konsulttien varmen-
tamaa informaatiota. Tulosten perusteella varmennuksen vaikutus
talousanalyytikoiden nikemyksiin informaation uskottavuudesta
on kuitenkin kontekstisidonnaista. T4dhin vaikuttavat analysoitavan
yrityksen toimiala ja talousanalyytikon kotimaa. Pflugrathin ym.
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(2011) lisdanalysoinnin tuloksena tutkimuksessa esitetdin my®os,
ettd yritysvastuuinformaation varmennus ei silti juurikaan vaikuta
talousanalyytikoiden tekemiin investointipatoksiin, vaikka se lisidkin
informaation uskottavuutta.

Gillet (2012) tutki ranskalaisten listayhtididen yritysvastuuraport-
tien varmennusraportteja, joissa varmennuksen tekijit olivat yrityksen
ulkopuolisia tahoja. Tutkimuksen yhteni tarkoituksena oli tutkia sit3,
miten varmennusraportit esitetidn ja tulosten perusteella niyteid siled,
ettd niistd puuttuu tiettyd tarkkuutta, eivitkd ne ole kovin selittdvia.
Gillet (2012) esittdd myds, ettid yritysvastuuraporttien varmennuksen
tavoitteena on edistii tilivelvollisuutta ja varmistaa julkaistun tiedon
luotettavuutta.

Vastuuraportointi ja julkaistun tiedon varmentaminen

Yritysvastuuraportointi

Yritysvastuusta raportointi lisiintyy jatkuvasti yritysten keskuudessa ja
yhi useammin raportointi nihddin myds mahdollisuutena kasvattaa
litketoimintaa ja lisidtd organisaation arvoa. Vastuuraportointi ei ole
enii tirkedd ainoastaan sosiaalisen kilpailukyvyn sdilyttimiseksi, vaan
my®&s yritysvastuullisen toiminnan vaikutusten ja hydtyjen ymmirti-
miseksi liiketoiminnan kannalta, muun muassa kustannussiistdjen ja
uusien liiketoimintamahdollisuuksien muodossa. (KPMG 2011.) Park
& Brorson (2005) esittivit, ettd yhteiskuntavastuuraporttien tarkoitus
on esimerkiksi tukea ja helpottaa yrityksen tavoitteiden saavuttamista
julkaisemalla riskejd ja mahdollisuuksia, hallita kestiviin kehitykseen
liiteyvid asioita systemaattisesti, parantaa yrityksen mainetta seki
yllidpitid sosiaalista sopimusta eli oikeuttaa olemassaolonsa.

KPMG (2011) analysoi yritysvastuukyselyssdin yli 3400 yrityk-
sen yritysvastuuraportteja ja niistd annettuja varmennusraportteja.
Niihin lukeutuivat mm. 250 maailman suurinta yritystd sekd 100
suurinta yritystd 34 maasta. Maailman 250 suurimmasta yrityksesti
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95 % raportoivat yritysvastuustaan, miki on yli 14 % enemmin kuin
vuonna 2008. KPMG:n (2011) selvityksessi jokaisen 34 maan sadan
suurimman yrityksen joukossa 64 % raportoivat yritysvastuustaan.
Innokkaimpia raportoijia olivat julkisen kaupankiynnin kohteena
olevat yritykset. 69 % julkisen kaupankiynnin kohteena olevista
yrityksistd raportoivat yritysvastuustaan.

Pohjoismaissa yritysvastuustaan raportoivien yritysten méiiri on
kasvanut huomattavasti. Esimerkiksi Suomessa raportoivien yritysten
midri sadan suurimman yrityksen joukossa nousi vuoden 2008 44
%:sta 85 %:iin vuonna 2011 (KPMG 2011). PwC (2012) kartoitti
vuoden 2012 yritysvastuubarometrissaan 553 suomalaisen yrityksen
vastuullisuutta julkisen tiedon perusteella. Barometrin mukaan 156
suomalaista organisaatiota raportoivat yritysvastuun tietoja ja niistd 25
olivat uusia raportoijia. Kolme neljistd Suomen sadasta suurimmasta
yrityksestd ja puolet listayhtiistd raportoivat yritysvastuustaan. Yri-
tysvastuuraportoinnissa yleisesti kiytetty raportointikehys on GRI:n
(Global Reporting Initiative) G3 Yhteiskuntavastuun raportointioh-
jeisto (KHT-yhdistys 2008, 7; KPMG 2011).

Uskottavan ympiristod ja kestivid kehitystd koskevan infor-
maation julkaiseminen voidaan nihdi keskeiseni tekijini yrityksen
vastuullisuudessa, tilivelvollisuudessa ja hyvin hallintotavan mukai-
sessa toiminnassa. TAmin tiedostaminen yrityksissi saattaa olla yksi
selittivi tekiji raportoinnin lisdéntymiselle. (Park & Brorson 2005.)

Yritysvastuuinformaation ulkoinen varmentaminen

Park & Brorsonin (2005) mukaan yritysvastuuraporttien ulkoisen
varmennuksen tarkoituksena on lisiti vapaachtoisesti julkaistun infor-
maation uskottavuutta samaan tapaan kuin perinteinen tilintarkastus
vastuuraporttien ulkoista varmennusta kiytetdin usein siis lisiimain
raporttien uskottavuutta, parantamaan raportoidun informaation
laatua ja lisdamain lipinikyvyyttd vastuullisuudessa (Gillet 2012; PwC
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2012; KPMG 2011; Simnett, Vanstraelen & Chua 2009). Ball, Owen
ja Gray (2000) puolestaan esittivit, ettdi varmennuskiytinnot ovat
pikemmin johtamisen vilineitd kuin ettd ne heijastaisivat yrityksen
sitoutumista lipinikyvyyteen ja tilivelvollisuuteen.

KPMG:n (2011) kyselyn mukaan maailman 250 suurimmasta
yrityksestd 46 %, 34:n eri maan sadasta suurimmasta yrityksestd 38
% ja sadasta suurimmasta suomalaisesta yrityksestd 29 % kiyttivit
ulkoista varmennusta. PwC:n (2012) mukaan yritysvastuutietoihin
yritysvastuuraportin varmentajana toimii suuri laskentayhteiso, joiden
markkinaosuus KPMG:n (2011) kyselyn perusteella 250 suurimman
yrityksen varmennuspalvelun tarjoajana on 71 % ja 34 tarkastellun
maan sadan suurimman yrityksen osalta 64 %.

Kolk ja Perego (2010) esittivit, ettd mikili yritys sijaitsee maassa,
jossa osakkeenomistajien rooli on suuri ja joissa oikeuskanteet ovat
harvinaisempia, yritysvastuuraportin varmentajaksi valitaan todenni-
koisemmin suuri tilintarkastusyhteisé. Simnett ym. (2009) puolestaan
vilittdvit, ettd yritykset, jotka toimivat sidosryhmikeskeisissd maissa,
valitsevat todennikdisemmin tilintarkastajan varmentamaan yritys-
vastuuraporttinsa. Laskentayhteisojen lisiksi varmennusraportteja
koostavat myds muun muassa ympiristdinsingorit seki sosiaali- ja
ympiristokonsultit (Deegan ym. 2000).

Yritysvastuuraporttien varmennuksessa hyddynnettiviid stan-
dardeja tai viitekehyksid ovat muun muassa International Auditing
and Assurance Standards Board:n (IAASB) ISAE3000 -standardi
sekid AccountAbilityn AA1000AS -standardi. Nimi eivit ole toisiaan
poissulkevia, vaan pikemminkin toisiaan tiydentivid tyovilineitd
yritysvastuuraporttien varmentamiseksi (AccountAbility & KPMG
2005; Crawford 2011).

Yritysvastuuraportointia ja vastuuinformaation varmentamista
voidaan tarkastella muun muassa legitimaatioteorian ja piimies-agent-
titeorian nikdkulmasta. Mikali yritysvastuuraportointia tarkastellaan
legitimaatioteorian avulla sosiaalisen sopimuksen yllipitimisen tyovi-
lineeni, voidaan yritysvastuuinformaation varmentaminen yrityksen
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ulkopuolisen tahon toimesta nihdi luotettavuutta lisdivini tekijini.
Deegan (2006, 172-173) esittid Dowling & Pfefferiin (1975) ja
Lindblomiin (1994) pohjautuen, etti yrityksen legitimiteetin olles-
sa uhattuna yritys voi viestinnin avulla pyrkii muuttamaan omaa
kiyttdytymistdin vastaamaan yhteiskunnan odotuksia, muuttamaan
yhteiskunnan kisityksii sosiaalisen sopimuksen ehdoista, muuttamaan
yhteiskunnan kisitysti yrityksestd muuttamatta todellista suoriutumis-
ta, tai manipuloida yhteiskunnan nikemysti omasta toiminnastaan
kielikuvin tai symbolein. Peregon ja Kolkin (2012) mukaan useat
monikansalliset yritykset kiyttivit varmennusta symboloidakseen
kuvaa tilivelvollisuudesta, miki puolestaan saattaa heikentii varmen-
nuksen uskottavuutta.

Legitimaatioteorian pohjalta on siis mahdollista, etti yritysvas-
tuuraporttien kattavuuteen ja sisdltd6n vaikuttaa yrityksen kiyttimi
legitimaatiostrategia, silld organisaatiot voivat padosin vapaasti paattid
vapaachtoisesti julkaistavan yritysvastuuinformaation midrin ja sisil-
l6n. Raportoinnin luotettavuus ja uskottavuus yhteiskunnan silmissi
voi heikentyi, mikali yritys pyrkii viestinnilliin muuttamaan sosiaa-
lisen sopimuksen ehtoja tai luomaan mielikuvia, jotka pohjautuvat
vahvoihin, vastuullisuuteen kytkeytyviin symboleihin. Yrityksen sitou-
tuminen noudattamaan yleisesti hyviksyttyji raportointiperiaatteita
voi osaltaan parantaa julkaistun informaation vertailukelpoisuutta,
luotettavuutta ja uskottavuutta, jolloin myos varmentaminen ulko-
puolisen asiantuntijan avulla voi lisitd yhteiskunnan ja sidosryhmien
luottamusta raportoitua tietoa kohtaan.

Yritysvastuuraportointia voidaan toisaalta ajatella my®s tilivelvol-
lisuuden nikokulmasta, jolloin vastuuraportointi perustuu yrityksen
ja yhteiskunnan viliseen suhteeseen (Mitisaho & Niskala 1997). Tili-
velvollisuussuhteen perusteella tilivelvolliselle méiriytyy velvoite antaa
informaatiota paamichelle, jonka oikeutena on saada tuo informaatio.
Timi kahden osapuolen vilinen suhde voidaan esittiid agenttiteorian
(katso Jensen & Meckling 1976) avulla, joka perustuu pddmichen ja
agentin viliseen sopimukseen. Tilintarkastus nojautuu perinteisesti
agenttiteoriaan, jolloin tilintarkastajan tehtivini on tuottaa omistajille
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informaatiota siitd, toimiiko yrityksen johto omistajien tavoitteiden
ja ohjeiden mukaisesti.

Mikili my®s yrityksen ja yhteiskunnan vilinen suhde mielletdan
pddmies-agenttiteorian kaltaiseksi yritysvastuuraportoinnin osalta,
voidaan raporttien ulkoinen varmennus nihdi tilivelvollisuuden
edistimisend perinteisen tilintarkastuksen tapaan. Agentti eli yritys
on tilloin vastuussa ja tilivelvollinen piimicehelle eli yhteiskunnalle
teoistaan ja toiminnastaan. Tilloin yritysvastuuinformaation tuotta-
minen olisi yrityksen velvollisuus, ja yhteiskunnalla olisi oikeus saada
tuo tieto. Varmentamisen rooli liittyisi tillaisessa kontekstissa tiedon
todentamiseen, eli sithen antaako julkaistu informaatio riittdvin ja
oikean kuvan yrityksen toiminnasta ja asemasta suhteessa yritysvas-
tuun osa-alueisiin.

Varmentamista voivat rajoittaa ennenaikainen tai epikypsi yri-
tyksen raportointijirjestelmi ja sisdiset prosessit. Mikili raportoin-
tijirjestelmi on alikehittynyt tai keskittyy viiriin asioihin, on myds
kyseenalaista, miten syville raportissa tuotettuun informaation ja
esitettyihin viitteisiin varmentaja voi paisti. Varmennuksen tarjoaja
voi esimerkiksi varmennustoimeksiannon ensimmiiseni vuotena kes-
kittyi sithen, mitd yritysvastuuraportteihin pitiisi sisillyttdd sen sijaan,
ettd varmentaisi esitettyjen lukujen tarkkuutta. Varmennus voidaan
kohdistaa my®s esimerkiksi vain tiettyihin yhteiskuntavastuuraportin
osa-alueisiin, kuten ympiristéd koskevaan informaatioon. (Park &
Brorson 2005; KHT-yhdistys 2008, 42-43.)

Ulkoinen varmennus ja varmennusraporttien sislto

Tutkimuksen toteutus

Artikkelin taustalla olevassa tutkimuksessa (Miki-Rahko 2013) py-
rittiin sisillonanalyysin avulla muodostamaan tutkittavasta ilmigsti
tiivistetty kuvaus. Aineistoa analysoitaessa sovellettiin seki laadullista
sisillonanalyysid ettd kvantitatiivista sisillon erittelyd. Laadullisen



sisillonanalyysin avulla pyrittiin sanallisesti kuvailemaan varmen-
nusraporttien sisiltéd. Kvantitatiivisen sisillén erittelyn avulla pyrit-
esiintyvid ilmaisuja ja tietoja.

Tutkimuksen aineistona kiytettiin yritysvastuuinformaatiosta
annettuja varmennusraportteja kaudelta 2011. Tutkimuksessa tar-
kasteltavat varmennusraportit kerittiin sadan suurimman suomalai-
sen yrityksen joukosta. Yrityksen suuruus mairiteltiin litkevaihdon
perusteella hyddyntien TE500 -listausta (Talouselimi 2012). Sadan
suurimman yrityksen joukossa 73 yritysti raportoivat yritysvastuus-
taan vuosikertomuksessa tai erillisessd vastuuraportissa. Niistd 73
yrityksestd 24 olivat varmentaneet yritysvastuuinformaationsa ulkoisen
varmentajan toimesta.

24:n yritysvastuuinformaationsa ulkoisesti varmentaneen yrityk-
sen joukossa oli vastuuraportointiin liitettyjd varmennusraportteja
yhteensi 25 kappaletta. Lopulliseen aineistoon valittiin Suomessa
annetut 21 varmennusraporttia. Suomessa toimivien ulkomaisiin
konserneihin kuuluvien yritysten yritysvastuuinformaatiosta annettuja
varmennusraportteja ei sisillytetty lopulliseen aineistoon, silld niiti ei
ollut yhdessikiin tapauksessa annettu Suomessa. Aineisto kerittiin
hyddyntien yritysten omia internet-sivustoja ja corporateregister.
com-sivustoa'. Kaikki tutkimuksessa analysoidut varmennusraportit
olivat julkaistu yritysten vuosikertomusten tai erillisten yritysvastuu-
raporttien yhteydessi.

Aineiston analyysi suoritettiin siten, ettd varmennusraportit luet-
tiin ensin kertaalleen lipi, jolloin niistd my6s kirjattiin, miti tietoja
ne sisiltivit. Seuraavassa vaiheessa sisiltd luokiteltiin kerdimilld
raporteissa esitetyt tiedot aihealueittain ryhmiin. Aihealueryhmien
muodostamisessa hyddynnettiin kirjallisuudessa ja standardeissa seki
ohjeistoissa esitettyji, keskeisimpii varmennusraporteissa esitetti-
vid tietoja. Luokiteltaessa sisiltod aihealueittain, suoritettiin samalla
vertailua raporttien sisillon ja varmennusstandardeissa esitettyjen

1. www.corporateregister.com on kansainvélinen vastuullisuuteen ja sen rapor-
tointiin keskittynyt sivusto, jonka tietokannasta voi hakea yritysvastuuraportteja
yrityksen nimella.
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sisillollisten vaatimusten kesken, eli onko raporteissa esitetty suosi-
tellut vihimmiistiedot. Luokittelun yhteydessi analysoitiin my®s sitd,
miten kyseinen tieto on esitetty ja miti tietoja aihealueeseen liittyen
raportissa kerrotaan.

Keskeiset tulokset

Varmennuksen tarjoajana toimii Suomessa useimmiten tilintarkas-
tusyhteisd, mikid on kansainvilisesti vertaillen yleistd. Kaksi tilin-
tarkastusyhteisod olivat toteuttaneet suurimman osan tarkastelun
kohteena olleista varmennustoimeksiannoista. Heidiin suorittamien
varmennustoimeksiantojen osuus kaikista tarkastelun kohteena olleista
Suomessa annetuista varmennusraporteista oli noin 77 %. Muiden
kuin tilintarkastajien antamia varmennusraportteja oli yhteensd noin
15 %. Tillaisia varmennuspalvelun tarjoajia ovat esimerkiksi kestivin
kehityksen konsultit. Tutkimuksen tulosten perusteella Suomessa var-
mennuksen tarjoajia on melko vihin, ja markkinat ovat keskittyneet
kahden toimijan varaan, joista toinen on toiminut varmentajana 57
%:ssa varmennustoimeksiannoista.

Varmennusraporteista 62 %:ssa yritysvastuuinformaation var-
mentajana toimi sama yhteisd kuin raportoivan organisaation lakisii-
teiseni tilintarkastajana. Tutkimuksen tulosten perusteella on lisiksi
havaittavissa, ettd mikili varmentaja on sama taho kuin lakisiitei-
nen tilintarkastaja, niin usein my®s tilintarkastaja on ollut yhteni
varmennusraportin allekirjoittajista. Tdmi voi viitata siihen, ettd
yritykset valitsevat mieluusti saman varmentajatahon tarkastamaan
sekd yritysvastuuinformaatiotaan etti tilintarkastuksen alaista infor-
maatiotaan. Tulosten perusteella ei voida kuitenkaan esittid syiti sille,
miksi joissain tapauksissa vastuuinformaation varmentajaksi valitaan
eri tilintarkastusyhteisé kuin yrityksen tilintarkastaja, vaikka tilintar-
kastaja tarjoaisikin yritysvastuuinformaation varmennuspalveluita.
Tarkastelluista varmennusraporteista suurimmassa osassa (90 %) oli

sovellettu ISAE3000 -standardia. AA1000AS -standardia oli kiytetty
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29 %:ssa varmennustoimeksiannoista ja 19 %:ssa varmennustoimek-
siannoista oli sovellettu molempia standardeja.

Tutkimuksen perusteella varmennuksen kohteena voi olla koko
yritysvastuuraportti tai tietyt vastuuraportin osat. Usein kohteena
esitettiin koko vastuuraportointi tietyin rajauksin tai esimerkiksi
taloudellisen, sosiaalisen ja ympiristovastuun tiedot tietyltd kau-
delta. Niami kaksi esittdmistapaa voidaan kuitenkin tulkita toisiaan
vastaaviksi. Toimeksiannoissa, joissa varmennuksen kohteena ei ollut
koko yritysvastuuraportti tai vuosikertomuksen vastuullisuusosiot, oli
varmennus rajattu koskemaan esimerkiksi hiilijalanjilkei tai tiettyji
numeerisia mittareita. Varmennusraporteissa ei ollut esitetty perus-
teluja sille, miksi kyseinen informaatio oli varmennuksen kohteena.

Varmennuskohteeseen liittyvid tietoa esitettiin myds episuo-
rasti erilaisten rajoitusten avulla. Tillaisten rajoitusten esittiminen
varmennusraportissa perustuu varmennustoimeksiantoja ohjaaviin
standardeihin. Varmennusraporteissa esitetyistd rajoituksista kivi
hyvin ilmi, ettid varmennuksen tarkoituksena ei ole pidosin varmentaa
sitd, miten yritys suoriutuu vastuullisuudessaan, vaan tarkoituksena
on varmentaa, raportoiko yritys vastuullisuudestaan esittimiensi
raportointikriteerien mukaisesti. Edelld mainittu kivi ilmi my®s var-
mennusraporteissa ilmaistuista johtopaatoksisti.

Vaikka varmennustoimeksiannoissa saavutettavia varmuuden
tasoja tunnetaan kaksi, rajoitettu varmuus ja kohtuullinen varmuus,
annettiin kaikissa varmennusraporteissa rajoitettu varmuus. Toimeksi-
annon toteuttaminen rajoitetun varmuuden antavalla tavalla vaikuttaa
my®&s johtopiitsksiin, jotka olivat useimmiten ilmaistu negatiivisessa
muodossa. Lisiksi rajoitetun varmuuden antava toimeksianto vaikut-
taa evidenssin hankkimistoimenpiteisiin. Useimmissa varmennusra-
porteissa oli maininta, ettid evidenssin hankkimistoimenpiteet ovat
rajoitetumpia kuin kohtuullisen varmuuden antavassa toimeksiannos-
sa, mutta varmennusraportista kivi kuitenkin harvoin ilmi, miti se
kiytinnossi tarkoittaa. Toisaalta evidenssin hankkimistoimenpiteitd
oli kuvattu kaikissa raporteissa, joten raporttien kiyttdjilli on mah-
dollisuus arvioida niiti.
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Analysoiduissa varmennusraporteissa esitettiin varmennustoi-
meksiantoja ohjaavien standardien ja ohjeistusten edellyttimit tie-
dot. Esitettyjen tietojen runsaus seki kattavuus kuitenkin vaihtelivat
varmennusraporttien vililld ja tietojen esittimistapa oli yhteydessi
varmennusraportin laatijaan seki sovellettavaan standardiin. Saman
varmentajan tuottamat varmennusraportit olivat perusrakenteeltaan ja
kiytetyiltd sanamuodoiltaan seki ilmaisuiltaan hyvin samankaltaisia,
mutta eroja toisen varmentajan antamiin raportteihin oli havaittavissa.

Yhteenveto

Varmennuksen paiasiallisen tarkoituksen ollessa raportointikriteeris-
ton noudattamisen varmentaminen, voidaan kyseenalaistaa varmen-
tamisen ja todellisen suoriutumisen vilisti suhdetta. Nykyiselldin
yritysvastuussa suoriutumiseen otetaan varmennuksessa kantaa pidosin
siind mairin kuin kiytetty raportointikriteeristé sen mahdollistaa.
Timi asettaa suuren painoarvon sille, millaisia asioita raportointioh-
jeissa kisitelldin ja miten velvoittavia ne ovat luonteeltaan. Varmen-
tamisen kannalta voi olla hankalaa tai jopa mahdotonta ottaa kantaa
sellaisiin yritysvastuuseen liittyviin asioihin, joita ei ole raportoitu,
mutta joilla kuitenkin on vaikutusta sithen millaiseksi yrityksen vas-
tuullisuus mielletddn. Toisaalta varmennusta rajoittaa myds se, etti
toimeksiannon laajuuden miirittidi varmennuspalvelun tilaava yritys.
Tdmi voi ddrimmilldin mahdollistaa sen, etti jitetdin tietoisesti
arkoja yritysvastuuseen liittyvid aiheita varmennustoimeksiannon
ulkopuolelle. On kuitenkin huomioitava, ettd varmentajien omat
ammattieettiset periaatteet tai ohjeistukset voivat toimia tillaista
toimintaa ehkiisevisti. Varmentaja ei vilttimittd ota toimeksiantoa
vastaan, mikili arvelee, ettd varmennuksen avulla pyritiin johtamaan
raportin kiyttdjid tietoisesti harhaan.

Varmennusraporteissa varmennettavaan kohteeseen esitettyihin
rajoituksiin liittyen olisi mielenkiintoista tietdd, millaisin perustein
jokin informaatio jitetiin varmennustoimeksiannon ulkopuolelle. Eli
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rajataanko se toimeksiannon ulkopuolelle esimerkiksi sen vuoksi, ettd
yrityksen raportointijirjestelmi ei ole riittidvin kehittynyt numeerisen
suoritusinformaation varmentamiseen tai kustannussyisti varmen-
nutetaan vain tietty informaatio. Varmennusraporttien ja sitd kautta
my®s yritysvastuuraporttien keskindistd vertailua heikentivit edelld
mainittujen rajoitusten ja laajuuden lisiksi my6s vaihtelevat ilmaisu-
tavat ja varmennusraporteissa esitetyn informaation miiri. Raportin
kiyttdjan tulee itse tulkita, millaisessa suhteessa varmennusraporteissa
esitetyt tiedot ja toimenpiteet ovat muihin raportteihin nihden. Tar-
koittavatko esimerkiksi tutkiminen, arvioiminen tai lipikiynti samaa
asiaa tissd yhteydessi ja miki onkaan ollut varmennustoimeksiannon
kohde tarkalleen ottaen.

Tutkimuksessa havaittiin my®és, ettd varmennusraportit olivat
osoitettu raportoivalle organisaatiolle tai sen johdolle. Tdmi vah-
vistaa kisitystd siitd, ettd varmennus on vapaachtoista toimintaa, ja
yritys hankkii vastuuraportoinnilleen varmennuksen, mikili kokee sen
tarpeelliseksi. Tillainen vastaanottajan nimeiminen viittaa osaltaan
sithen, ettd varmennus nihdiin yrityksen sisdisend kehittdmistoimin-
tana, eikd vilctimiced niinkidin sidosryhmille viestimisend. Mikili
yritysvastuuraportin tarkoituksena on viestid sidosryhmille yrityksen
vastuullisuudesta ja lipinikyvyydesti, niin voisi odottaa, ettdi myds
varmennusraportti osoitettaisiin kyseiselle kohderyhmille tilivelvol-
lisuuden ja lipinidkyvyyden edistimiseksi.

Vaikka varmennusraporttien esittimistapa varmennusstandar-
deja ja -ohjeistoja sovellettaessa on jo melko strukturoitua, edellyttii
varmennusraporttien hyddyntiminen vastuuraportointia arvioitaessa
kuitenkin perehtymistid kuhunkin varmennusraporttiin tapauskoh-
taisesti. Raporttien kiyttdjit eivit vilttdmittd osaa huomioida, ettd
varmennus voi kisittdd vain osan yritysvastuuraportoinnista. Pel-
kin varmennusraportin olemassaolon perusteella ei voida arvioida
yritysvastuuraportointia, vaikkakin se voi toimia viestini yrityksen
vastuullisuutensa eteen tekemisti toimenpiteisti.
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Lopuksi palattakoon vield artikkelille alussa asetettuihin tavoittei-
siin. Yritysvastuuraporttien ulkoisen varmentamisen kokonaiskuvan
ymmirtimiseksi luotiin toisessa ja kolmannessa luvussa pohjaa sille,
miti yritysvastuuraportointi ja erityisesti sen varmentaminen on seki
millaisia kysymyksii ja havaintoja aikaisemmissa aihetta kisittelevissi
tutkimuksissa on noussut esille. Tavoitteena oli myés esitelld, mitd
varmennusraportit kertovat varmennuksen kohteesta ja varmennus-
toimeksiannosta, ketkd pddosin toimivat yritysvastuuraporttien var-
mentajina Suomessa ja missi laajuudessa suomalaiset yritykset ovat
kauden 2011 vastuuraportointiaan varmentaneet. Edelli esitettyihin
kysymyksiin pyrittiin vastaamaan erityisesti artikkelin loppuosassa,
jossa kisiteltiin kirjoituksen taustalla olleen empiirisen tutkimuksen
keskeisid tuloksia. Viimeinen artikkelille asetetuista tavoitteista puo-
lestaan liittyi vilineiden tarjoamiseen yritysvastuu- ja varmennus-
raporttien arvioimisen tueksi. Tavoitteeseen vastaamiseksi pyrittiin
monipuolisesti nostamaan esille ulkoiseen varmennukseen liittyvid
nikékulmia, jolloin sen lisiksi, ettd artikkeli tuottaa vertailukelpoista
tietoa varmennuksen laajuudesta ja varmentajista Suomessa, herittinee
se lukijat my&s pohtimaan, miti varmennus voi kertoa yritysvastuu-
raportoinnista.
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9.
ISSAI-STANDARDIT VALTIONTALOUDEN
TARKASTUSVIRASTON TYOSSA

Marjatta Kimmonen, Matti Mattila, Arto Seppovaara

Johdanto

Julkisen sektorin tarkastustoimintaa varten on luotu kansainviliset
ISSAl-standardit (International Standards of Supreme Audit Instituti-
ons). Artikkelissa tarkastellaan, miten ne ovat Suomessa vaikuttaneet
valtiontalouden tarkastusviraston omaan ohjeistukseen ja toimintaan:
missd suhteissa niilld on ollut merkitysti ja missd mairin ne mahdol-
lisesti ovat edelleen ajankohtaisia. Taustaksi tarkastellaan tarkastusvi-
raston lainsdddinndssd midriteltyd asemaa ja toimintavaltuutta seki
ISSAl-standardeja ja niiden velvoittavuutta. Tdmin jilkeen kuvataan
ISSAl-standardien jo toteutuneita vaikutuksia tuloksellisuustarkas-
tukseen ja vaikutuksia, joita ISSAl-standardeilla on nihty olevan py-
rittiessi ottamaan ne huomioon tarkastusviraston tilintarkastuksessa.
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Tarkastusviraston asema
ja kansainviliset tarkastusstandardit

INTOSAI ylimpien tarkastusviranomaisten yhteistyojirjestoni

Valtiontalouden tarkastusvirasto toimii kansainvilisessi yhteistydssi
ylimpiind ulkoisena kansallisena tarkastusviranomaisena. Virasto ei oh-
jaa muuta tarkastustoimintaa valtiolla tai julkisella sektorilla - joissakin
maissa tarkastusvirastot voivat ndin tehdd. Ylimmin tarkastusviran-
on perustuslaissa sdddetty riippumaton asema ylimmin valtioelimen,
eduskunnan yhteydessi. Virasto edustaa Suomea maailmanlaajuisessa
ylimpien tarkastusviranomaisten yhteistydjirjestdssd, INTOSAI:ssa
(International Organisation of Supreme Audit Institutions).

Tarkastustoiminto kuuluu valtioiden hallintojen perusrakentei-
siin. Tarkastustoimintoja on organisoitu ja nimetty hyvin eri tavoin eri
maissa. Samoin mandaatit vaihtelevat. Kun eri maiden tarkastustoi-
mintojen yhteisty6ti on alettu organisoida vuonna 1953 perustetun
INTOSALn piirissd, on myds alkanut vakiintua tapa kutsua yhteis-
tyohon osallistuvia organisaatioita ylimmiksi tarkastusviranomaisik-
si'. Ylimmilld tarkastusviranomaisilla on eroistaan huolimatta myos
riittdvisti yhteisid piirteitd, jotta yhteistyo on ollut mielekisti.

Tarkastusstandardien miarittiminen on kuulunut INTOSAIL:n
keskeisiin tehtivialueisiin ainakin vuodesta 1977 lihtien. Tuolloin
annettiin niin kutsuttu Liman julistus (The Lima Declaration). johon
on koottu julkisen sektorin tarkastuksen perusperiaatteet (Founding
Principles). Niiden on tarkoitus soveltua kaikkiin hallintoympa-
ristdihin. Standardointi eteni Liman julistuksen jilkeisind vuosina
vaiheittain, aluksi ilman kokonaiskehikkoa. Vuonna 2007 valmistui
ISSAl-standardien kehikko (International Standards of Supreme Audit
Institutions, www.issai.org), johon siihenastiset standardit istutettiin
ja joka alkoi ohjata uusien standardien valmistelua.

1. INTOSAI:ssa kéytetty sana on “Institutions”, joka on usein kdénnetty viran-
omaisiksi. My0s tarkastuselin —ilmaisua on kéytetty, koska toimijat eivit aina
ole katsoneet olevansa viranomaisia.
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Kun INTOSAI toimii nimenomaan ylimpien tarkastusviran-
omaisten yhteistyojirjestond ja kun lisiksi yhteistydorganisaatiot
ovat erilaisia erilaisissa hallintoympiristdissd, on ISSAI-standardeissa
perustellusti otettu lihtokohdaksi standardien suositusluonne. Suo-
messa esimerkiksi tarkastusvirastolle on perustuslain turvin jirjes-
tetty hyvin riippumaton asema, miki heijastuu my6s tapaan, jolla
ISSAI-standardeja sovelletaan. Seuraavassa kiydiinkin taustoittavasti
ensin lidpi tarkastusviraston siiddspohjaista asemaa, minki jilkeen
esitelldin lyhyesti ISSAl-standardien rakennetta ja velvoittavuutta
hieman tarkemmin.

Tarkastusviraston asema ja tehtivi

Perustuslain (731/1999) 90 §:ssi todetaan, etti “Valtion talouden-
hoidon ja valtion talousarvion noudattamisen tarkastamista varten
eduskunnan yhteydessi on riippumaton valtiontalouden tarkastusvi-
rasto.” Eduskunnan yhteyteen sijoittaminen on jo sinilliin turvannut
tarkastusviraston riippumattomuutta suhteessa valtioneuvostoon ja
valtionhallintoon. Perustuslain 90 § korostaa riippumattomuutta myds
yleisenid periaatteena ja erityisesti sen merkitysti eduskunnan yhtey-
teen sijoitettuna virastona. Viraston asemaa vahvistaa myds se, etti
samassa perustuslain pykaldssi tarkastusvirastolle taataan oikeus saada
viranomaisilta ja muilta valvontansa kohteina olevilta tehtivinsi hoi-
tamiseksi tarvitsemansa tiedot. Edelleen perustuslain 90 §:n mukaan
tarkastusviraston asemasta ja tehtivistd siddetddn tarkemmin lailla.

90 § kattaa lyhyydestiin huolimatta jo merkittdvin osan ISSAI
-standardeihin sisiltyvin Liman julistuksen suosittamista periaat-
teista ja jirjestelyisti: ylimmin tarkastusviranomaisen riippumatto-
muus, aseman mairittely perustuslaissa, tehtivien midrittely muussa
lainsdddinnossi sekd vahvan tiedonsaantioikeuden varmistaminen.
Suomessa tarkastusviraston toiminnan lihtékohdat on siis jirjestetty
hyvin selkeisti ISSAl-standardien perusperiaatteiden mukaisesti jo
siddostasolla.
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Sdddettdessi tarkastustoiminnan perusteista Suomessa voidaan
poiketa ISSAI-standardien lihtokohdista, jos sithen olisi tarvetta.
Tillaista tarvetta ei kuitenkaan ole ollut, vaan ISSAI-periaatteet on
omaksuttu pitkilti omachtoisesti jo aiemmin osana suomalaista hal-
lintokulttuuria. Tarkastusviraston on tissi mielessi ollut helppo ja
luontevaa osallistua INTOSAILn piirissi toimivaan kansainviliseen
tarkastusyhteistyohon; viraston suhteellinen pienuus on kuitenkin
asettanut rajoja osallistumismahdollisuuksille.

Ehki merkittivin ISSAI-periaatteita koetteleva poikkeama oli Suo-
messa siind tarkastustoiminnan riippumattomuutta kyseenalaistavassa
jarjestelyssi, jossa tarkastusvirasto toimi tirkein tarkastuskohteensa,
valiovarainministerién alaisuudessa. Viraston asemasta oli vuosia kiyty
keskusteluja tydryhmissi ja muutoinkin. Tarkastusviraston puolelta
niissi oli vedottu INTOSAI:n tarkastusstandardeihin, erityisesti Liman
julistukseen, viraston aseman jirjestimiseksi eduskunnan yhteyteen.
Vuodesta 2001 alkaen tarkastusviraston asema jirjestettiinkin niin,
mikd varmasti parhaiten vastaa kansainvilisten tarkastusstandardien
riippumattomuuden vaatimusta. Ruotsissa tehtiin vastaava ratkaisu
hieman Suomea myshemmin.

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain (676/2000) mu-
kaan tarkastusviraston tehtivini on tarkastaa valtion taloudenhoidon
laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta sek valtion talousarvion nou-
dattamista. Tarkastusviraston tehtiviin ei kuulu tarkastaa eduskunnan
taloudenhoitoa, eduskunnan vastattavana olevia rahastoja, Suomen
Pankkia eiki kansanelikelaitosta. Erikseen on siddetty tarkastusvi-
raston oikeudesta tarkastaa Suomen ja Euroopan yhteissjen vilisid
varainsiirtoja (353/1995) ja tarkastusviraston tehtivistd, jotka liittyvit
niin sanottuun fipo-lakiin (869/2012).2

Tarkastusviraston tehtivisti on siddetty lailla, mutta ei siitd, milld
tarkastuslajeilla virasto tehtiviinsi toteuttaa. On tarkastusviraston oma

strateginen valinta toteuttaa tehtiviinsi tilintarkastuksilla, tulokselli-

2. Laki (869/2012) talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamisesta sekd
ohjauksesta ja hallinnasta tehdyn sopimuksen lainsdddédnnon alaan kuuluvien
médrdysten voimaansaattamisesta ja sopimuksen soveltamisesta sekd julkisen
talouden monivuotisia kehyksié koskevista vaatimuksista.
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suustarkastuksilla seki viime vuosista lihtien my®és tilintarkastuksen
yhteydessi laillisuustarkastuksilla ja johdon tuen yhteydessi tehtivilld
finanssipolitiikan tarkastuksilla®. Muista taloudenhoidon siidéksisti
on tulkittu seuraavan se, etti tarkastusvirasto ei kiytinndssi voi valita
vuosittaisten tilintarkastusten jittimistd pois keinovalikoimastaan.

ISSAl-standardeissa suositetaan, ettd ylimmin tarkastusviran-
omaisen mandaatti on riittivin laaja ja kattaa asiat, joiden voi tiivistien
tulkita kisittdvin niin taloudenhoidon laillisuuden kuin tarkoituk-
senmukaisuuden (ISSAI 10 / periaate 3). T4std johtuvaksi voi nihdi
sen, ettd ISSAl:ssa tunnistetaan kolme tarkastuslajia (mm. ISSAI
100/22) “: tilintarkastus (financial audit), laillisuustarkastus (comp-
liance audit) ja tuloksellisuustarkastus (performance audit). Suomen
tilanne vastaa ISSAI-standardien suosittamaa mandaatin laajuutta ja
toteutuksen keinovalikoimaa. ISSAI-standardeissa todetaan my®s, etti
tarkastusviranomainen voi tarkastuksissaan yhdistelld tilintarkastuk-
sen, tuloksellisuustarkastuksen ja laillisuustarkastuksen nikskulmia
(ISSAI 100/23) ja ndin tehddinkin esimerkiksi tarkastusviraston
keinovalikoimaan lisini kuuluvassa finanssipolitiikan tarkastuksessa.

Tarkastusvirastosta annetun lain 20 §:1l on merkitysti sen kan-
nalta, minki aseman ISSAI-standardit tai muut ulkopuoliset ohjeet
voivat saada tarkastusviraston tyon ja tydtavan suuntaamisessa. Lain
20 §:ssd todetaan, ettd “Tarkastusvirasto antaa tarkastustoimintaansa
ja sen suunnittelua sekd tarkastuksissa noudatettavaa hyvii tarkas-
tustapaa koskevia tarkempia miiriyksia.” On siis viraston omassa
ettd timikin jirjestely on sinillidn ISSAl-standardeissa nimenomai-
sesti sanotun periaatteen mukainen (ISSAI 100/7). Tédhin palataan
tarkemmin jiljempini.

3. 1.11.2014 alkaen tuloksellisuustarkastuksen yhteydessa.

4. Artikkelissa kdytetddn ISSAl-periaatteen yksildivdd merkintdtapaa: ISSAI
XXXX/YY, jossa XXXX viittaa ISSAl-asiakirjan numeroon ja YY kyseisen
asiakirjan numeroituun kappaleeseen.
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ISSAI-standardien rakenne

ISSAI-standardit koskevat tarkastustoimintaa julkisella sektorilla:
joko julkisrahoitteisen toiminnan tarkastamista tarkastuskohteena tai
julkisten tarkastusorganisaatioiden toimintaa organisaatioina. INTO-
SAl-yhteistyohon osallistuvat pidasiassa valtiolliset, ylimmat tarkas-
tusviranomaiset, miki antaa perusorientaation ISSAl-standardeille.

ISSAI-kehikossa standardit on sijoitettu neljille tasolle. Niissi
on kaikkiaan 82 erillistd asiakirjaa (periaatteita, perusedellytyksii ja
ohjeita). Kehikossa alemman tason asiakirjat avaavat ja tarkentavat
ylemmiin tason yleisempii periaatteita (todettu mm. kohdissa ISSAI
100/4 ja 5). Asiakirjat on numeroitu siten, ettd ykkdstason asiakirjalla
on yksinumeroisen tunnusluku, kakkostason asiakirjalla kaksinume-
roinen luku jne. Tunnusluvun ensimmiinen numero ei siis ilmaise
standarditasoa, vaan esimerkiksi ISSAI 200 on kolmostason asiakirja.

Taulukosta 1 ilmenevit eri tasoilla olevat asiakirjat syyskuun
2014 tilanteen mukaisesti. Nelostasolla asiakirjoja on eniten (70) ja
niistd taulukossa on esitetty vain kahden alaryhmin nimikkeet: ylei-
set tarkastusohjeet (General Auditing Guidelines) ja erityisaiheiden
tarkastusohjeet (Guidelines on Specific subjects). Nelostasolla yleisid
tarkastusohjeita on annettu kustakin tarkastuksen pailajista, eniten
tilintarkastuksesta. Erityisaiheiden ohjeet kisittelevit esimerkiksi kan-
sainvilisten jirjestdjen, yksityistimisen, ympiristsllisten asioiden
tarkastamista.

Nelostasolla on asiallisesti kaksi eriluonteista ohjeryhmais, jotka
olisi ollut ryhmittelylogiikan kannalta mahdollista sijoittaa my®os eri
tasoille siten, ettd erityisaiheiden ohjeet olisi sijoitettu tasolle 5. Tétd
ratkaisua olisi puoltanut my®os se, ettd ne ovat selvisti muita ohjeita
ja standardeja kevyemmin valmisteltuja ja kisiteltyja INTOSALn eri
toimielimissi.
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Taulukko 1. ISSAl-kehikon asiakirjat eri tasoilla.

1: Founding Principles (1 asiakirja)
ISSAI 1 The Lima Declaration
2: Prerequisites for the Functioning of Supreme Audit Institutions (7 asiakirjaa)

ISSAI 10 Mexico Declaration on SAl Independence

ISSAI 11 INTOSAI Guidelines and Good Practices Related to SAl Independence
ISSAI 12 Value and Benefits of SAls — making a difference to the life of citizens
ISSAI 20 Principles of transparency and accountability

ISSAI 21 Principles of Transparency - Good Practices

ISSAI 30 Code of Ethics

ISSAI 40 Quality Control for SAls - Implementation guidance and tools
3: Fundamental Auditing Principles (4 asiakirjaa)

ISSAI 100 Fundamental Principles of Public Sector Auditing
ISSAI 200 Fundamental Principles of Financial Auditing
ISSAI 300 Fundamental Principles of Performance Auditing
ISSAI 400 Fundamental Principles of Compliance Auditing

4: Auditing Guidelines (70 asiakirjaa)

General Auditing Guidelines

ISSAI 1000-2999 General Auditing Guidelines on Financial Audit (38 kpl)
ISSAI 3000-3999 General Auditing Guidelines on Performance Audit (2 kpl)
ISSAI 4000-4999 General Auditing Guidelines on Compliance Audit (3 kpl)

Guidelines on specific subjects
ISSAI 5000 -> (27 kpl)

INTOSAI:n standardoimistoiminnan vihittiisestd kehittymisestd
johtunee se, etti ISSAI-kehikkoa tasoryhmittelyineen ei voi pitiid
kovin helposti avautuvana. Vuosien myéti vahvistettuja asiakirjoja
on ollut tarve sijoitella mahdollisimman selkeiin rakenteeseen, miki
ei ole ilmeisesti ollut aivan helppoa. Nyt kaikilla kolmella ylimmalli
tasolla on esimerkiksi hyvin perustavia periaatteita. Suomeksi tasojen
nimid on my®s hieman hankala kiintid tasojen luonnetta erottele-
vasti: esimerkiksi miten erottaa luontevasti ykkdstason ”perustavat
periaatteet” (Founding Principles) kolmostason ”tarkastuksen perus-
periaatteista’ (Fundamental Auditing Principles). Sisillslliseni erona
on pidasiassa se, ettd ykkos- ja kakkostasoilla miiritellddn tarkastuksen
lihtokohtaisista jirjestelyisti, kolmostasolla yksittiisten tarkastusten
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tekemisen perusperiaatteista, joita nelostasolla sitten avataan lisad (tdstd
todettu mm. kohdassa ISSAI 100/3). Eri tasojen asiakirjoja on ajallisesti
laadittu eri jirjestyksissi eiki yleisestd yksityiskohtaiseen etenemisti ole
kiytinnossi toteutettu tdssi jirjestyksessd. Standardirakenteen kehitti-
mistd on osaltaan hidastanut se, etti standardeja hyviksytiin ja myos
voidaan poistaa vain kolmen vuoden vilein pidettivissi INTOSAI:n
kongresseissa.

Kehikon kahdella ylimmalld tasolla olevat asiat koskevat kaikkea
julkisen sektorin tarkastustoimintaa, tarkastuslajeja erottelematta. Ke-
hikon tasoilla 3 ja 4 asiakirjat ovat tarkastuslajikohtaisia — merkittivini
poikkeamana tisti on kuitenkin ISSAI 100 "Fundamental Principles
of Public Sector Auditing”, joka luo perustan tarkastuslajikohtaisille
yleisperiaatteille. Tarkastuslajikohtaisesti luokiteltavista asiakirjoista
suurin osa koskee siis tilintarkastusta (38 asiakirjaa), pelkistiin tu-
loksellisuustarkastusta koskevia on vain kolme.

ISSAI-standardit ja kansalliset tarkastusohjeet

Siidoksilld on edelld kuvatusti pyritty tarkastusviraston riippumatto-
maan asemaan, mihin kuuluu muun muassa se, etti tarkastusvirasto
pdittdd itse sovellettavista tarkastusstandardeista ja -ohjeista. Tdmi
on ISSAI-standardienkin mukainen tila: niissd on todettu, ettd ISSAI
-standardit eivit missddn suhteessa kiy kansallisten lakien, mairiys-
ten tai mandaattien edelle eivitkd estd ylintd tarkastusviranomaista

alueiden ulkopuolella (ISSAI 100/7).

ISSAl-standardeissa todetaan niiden voivan muodostaa perustan,
jonka varaan ylin tarkastusviranomainen voi kehittdd omia standarde-
jaan tai muodostaa tulkintaperustan kansallisille standardeille (ISSAI
100/8). Suomessa tarkastusviraston ohjetydssd on sovellettu jossain
miirin kumpaakin tapaa: on kehitetty ohjeistusta painotetusti omista
tarpeista lihtien ja sitten varmistettu niiden ISSAl-yhteensopivuus
(esimerkiksi tuloksellisuustarkastuksen ohjeet), mutta my®s toisin piin

170



on tehty eli lihdetty selvemmin liikkeelle ISSAI-standardeista ja sitten
mukautettu niitd omiin tarpeisiin soveltuviksi ohjeiksi (esimerkiksi
laillisuustarkastuksen ohjeet). Tarkastusviraston ohjetydssi on kaikkien
ohjeiden kohdalla ollut ainakin jossain miirin vuorovaikutteisuutta
kansainvilisten standardien ja omien lihtskohtien valilla.
Tarkastusviraston omien ohjeiden vahvistamisen jilkeenkin on
tehty peilausta niin ohjeiden kuin tarkastuskiytintsjen ISSAI-mukai-
suuteen seki sisdisend arviointityoni ettd tarkastusvirastoon kohdis-
tuneen vertaisarvioinnin kautta. Norjan tarkastusviraston vetimissi,
vuosina 2011-2012 toteutetussa vertaisarvioinnissa kohteena oli
nimenomaan tarkastusviraston aseman, toiminnan ja ohjeiden stan-
dardien mukaisuus. Vertaisarviointi lisisi seki sisdistd varmuutta ettd
ulkoista uskottavuutta sen suhteen, ettd toiminnan perusteet kestivit
kansainvilistenkin standardien odotukset. My®s tarvittavat kehit-
timiskohteet kirkastuivat. Niissd suhteissa ISSAl-standardien arvo
on suuri. Ne tarjoavat vertaisarviointeihin kriteeristén seki yhteisen
kisitteiston keskustella eri maiden tarkastusviranomaisten kesken.
Suomen tarkastusvirasto on ollut myés usean kerran vertaisarvioijana
ja niidenkin kautta on saatu arvokasta kokemusta ja peilauspohjaa
ISSAI-standardien toimivuudesta erilaisissa tarkastusympiristoissi.
Vaikka ylimmilld tarkastusviranomaisella on siis tunnustetusti
mahdollisuus pidttid kansallisten siddosten puitteissa, miten se omak-
suu ja soveltaa ISSAl-standardeja, standardit asettavat ehtoja sille,
milloin ja miten kansallinen tarkastusviranomainen voi ilmoittaa nou-
dattavansa ISSAl-standardeja (ISSAI 100/8-12). Paiperiaate on, ettd
ylin tarkastusviranomainen ilmoittaisi, miti standardeja se noudattaa
tarkastuksissaan ja ettd se voi ilmoittaa noudattamiensa standardien
olevan ISSAl:ssa sanottujen tarkastuksen perusperiaatteiden mukaisia
(based on or consistent with) vain, jos ne tdyttivit kaikissa suhteissa
olennaiset ISSAI-periaatteet (ISSAI 100/8 ja 9). Tarkastuslajikohtai-
sissa standardeissa on kuvattu ilmoitusta kyseisessi tarkastuslajissa.
Tarkastusvirastossa ilmoitus ISSAI-mukaisuudesta on tehty omien

notun toisen vaihtoehdon mukainen menettely (toinen vaihtoehto on
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ilmoittaa asiasta tarkastuskertomuksessa). Thin palataan jiljempini
tuloksellisuustarkastuksen ohjeen yhteydessi.

Seuraavassa kuvataan ISSAI-standardien merkitysti tilintarkas-
tuksissa ja tuloksellisuustarkastuksissa. Kummallekin tarkastuslajille
on INTOSAILn piirissd laadittu kyseisessd tarkastuslajissa erityisesti
noudatettavia standardeja. ISSAI 100 -asiakirjassa (Fundamental
Princilpes of Public-Sector Auditing) sanotut periaatteet on kuitenkin
tarkoitettu koskemaan kaikkia tarkastuslajeja. ISSAI 100 -asiakirja ki-
sittelee em. standardien noudattamisperiaatteiden lisiksi mm. julkisen
sektorin tarkastuksen yleisti luonnetta, organisatorisia vaatimuksia,
tarkastusetiikkaa, laadunvarmistusta ja tarkastusprosessia. Kolmannen
tason tarkastuslajikohtaisten ISSAl-asiakirjojen rinnalla tulisi soveltaa
tdtd ISSAI 100 -asiakirjaa.

ISSAl-standardit ja valtion tilintarkastus

Tarkastusviraston suorittama tilintarkastus ja laillisuustarkastus

Tarkastusvirasto hoitaa tarkastus- ja valvontatehtiviinsi padosiltaan
kansainvilisid ISSAI-standardeja asiallisesti vastaavan laatutason mu-
kaisesti. Tarkastusviraston suorittamassa tilintarkastuksessa ja lailli-
suus- ja asianmukaisuustarkastuksessa (laillisuustarkastus) noudatetaan
tarkastustoimintaa koskevia ohjeita ja miiriyksid, jotka tarkastusvi-
rasto on antanut virastosta annetun lain 20 §:n perusteella. Mainitut

Tarkastustoiminnan vaikuttavuudessa huomautukset ja kehitti-
missuositukset ovat jidvuoren huippu — tosin tirked sellainen — jonka
varjoon muut vaikuttamistavat helposti jiivit. Kirjanpitoyksikoiden
ja valtion tilinpaitoksen tarkastamisella tarkastusvirasto varmentaa
talousarvion noudattamisesta, tuotoista ja kuluista ja taloudellisesta
asemasta seki tuloksellisuudesta esitettivien tietojen oikeellisuutta ja
riittivyyttd. Osaltaan timin seurauksena seki kirjanpitoyksikkétasolla
ettd valtion talousarviotalouden tasolla voidaan tilinpiitsksen lisiksi
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Huomautukset
ehittamissuositukset

Varmentaminen

Talousinformaatio
Tuloksellisuusinformaatio
Sisdinen valvonta ja ohjausjarjestelma

Ennaltaehkéiseva ja vastuullistava vaikutus

Tietoisuus valvonnasta
Asiantuntijuus ja tarkastuksen aikana tehdyt muutokset

Kuvio 1. Tarkastustoiminnan vaikuttavuus.

hyodyntid varmennettuja taloustietoja myds muissa yhteyksissi. En-
naltaehkiisevii vaikutusta on vaikea mitata tai arvioida sellaisenaan,
mutta seki tietoisuus valvonnasta etti erityisesti tarkastuksen asian-
tuntijuus tukevat tarkastuksen ettd yleisemmin hyvin taloudenhoidon
tavoitteita.

Tarkastusviraston tilintarkastuksen toimintayksikko antaa tilin-
tarkastuskertomuksen tarkastuksista, jotka koskevat valtion tilinpai-
toksen, kirjanpitoyksikoiden ja erdiden rahastojen tilintarkastuksia.
Kieku-siirtymikautena® annetaan tilintarkastuskertomuksia eriistd
muistakin virastoista. Kaikkiaan tarkastuskaudella 2013-2014 anne-
taan noin 70 kertomusta.

Tilintarkastus kohdistuu talousarvion noudattamiseen, tilinpii-
tokseen, laskentatoimeen, sisdiseen valvontaan ja viraston ja laitoksen

5 Kieku on hanke, jossa kehitetdédn valtion yhteiset talous- ja henkildstohallinnon
prosessit ja niitd tukeva tietojirjestelma.
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sestd, sisdisestd valvonnasta sekd talousarvion ja sitd koskevien kes-
keisten sidinndsten noudattamisesta. Tarvittaessa voidaan lausua
my®s budjetointimenettelyistd. Tarkastuksen osa-alueiden yhteyksii
havainnollistetaan kuviossa 2.

1.
Ohjausperusta
1.1. Talousarviomenettely
1.2. Tulostavoitteet

3. 5.

2. Laskentatoimi Talous-
Sisiinen 3.1. Ulkoinen arvion
valvonta kirjanpito noudat-

3.2. Tuloksellisuuden taminen

seuranta

4.
Tilinpaatos
4.1. Tilinpaatoslaskelmat ja
liitetiedot
4.2. Toimintakertomus

Kuvio 2. Tilintarkastus ja tilintarkastuksen osa-alueet.

Tarkastusviraston tilintarkastuksen toimintayksikké tekee lisiksi lailli-
suustarkastuksia. Ne edustavat tarkastusvirastolle uutta tarkastuslajia,
mutta sisiltivit samoja elementteji kuin tilintarkastus. Tarkastusvirasto
tekee laillisuustarkastusta vuosittain seki tilintarkastuksen yhteydessi
ettd erillisind. Laillisuustarkastukset ovat koskeneet seuraavia aiheita:
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¢ valtuuksien budjetointi, seuranta ja valtuuksista raportointi

* sotainvalidien laitoshuoltopalveluiden kustannusten korvaaminen

e avustukset veikkauksen ja raha-arpajaisten voittovaroista urheilun
ja litkuntakasvatuksen, tieteen, taiteen ja nuorisotyon edistimiseen

* valtion vastinrahan maksaminen yliopistoille

e viylihankkeiden valtuuksien budjetointi ja valtuusseuranta

* avustukset yhteisoille ja sddtiille terveyden ja sosiaalisen hyvin-
voinnin edistimiseen (momentti 33.90.50)

* maakuntien liitot EU-varojen hallinnoijina

* yhteishankintavelvoitteen noudattaminen.

ISSAI:n merkitys ylimmille tarkastusviranomaisille
tilintarkastuksessa

ISSAl-viitekehyksen vanhin osa, perusperiaateasiakirja (Lima decla-
ration), on vuodelta 1977. Tilintarkastuksen kannalta merkittivi
muutos tapahtui vuonna 2007, kun viitekehykseen piitettiin si-
sillytead tilintarkastusta koskevat ISA:t (International Standards on
Auditing). ISA-pohjainen ISSAl-standardi sisiltid ISA-standardin
ja sen julkisella sektorilla soveltamista selittdvin kiytinnon ohjeen
(Practice note). Keviilla 2013 ISSAI-viitekehyksessi oli 79 tarkastusta
koskevaa ohjeasiakirjaa. Niistd tilintarkastusta erityisesti koskevia
oli 40 ja niistd ISA-pohjaisia 36 kappaletta (standardit 1200-1810)
Tilintarkastusta koskevat muut kuin ISA-pohjaiset standardit ovat
joko yleiselld tasolla (1000: tilintarkastusta koskevan ISSAI-kehyksen
esittely ja 1003: sanasto) tai ne on annettu laillisuustarkastuksesta
(4000 ja 4200). ISSAL:n mukaan tehtivi tilinpiidtoksen tarkastus
tehdain kiytinnossi ISA-pohjalta.

Jiljempini tilintarkastusta koskevassa tekstissd uusilla standar-
deilla tarkoitetaan nimenomaan ISA-pohjaisia ISSAI-standardeja.
ISSAIL:n sijasta viitataan ISA:an silloin, kun viittauksen kohdeasia
periytyy ISSAL:hin suoraan ISA:sta.
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Vuonna 2010 INTOSAI:n kongressi antoi julistuksen, jossa ke-
hotettiin INTOSAIn jisenini olevia valtioita ja jirjestdjd kiyttimiin
ISSAI:ta julkisen tarkastustoiminnan viitekehyksend, mittaamaan
toimintansa yhdenmukaisuutta ISSAL:n kanssa, ottamaan ohjeraken-
nelman kiytt66n kansallisen lainsdidinnon puitteissa, parantamaan
tietoisuutta ISSAl:sta ja jakamaan kokemuksia, hyvid kiytintsji seki
haasteita ISSAI:n toimeenpanossa.

ISSAI 30:n (INTOSAI Code of Ethics; kohta 32) mukaan tar-
kastusviraston tarkastuksen perustana tulee olla yleisesti hyviksytyt
tarkastusstandardit. Niihin kuuluvat ainakin INTOSAILn selvisti
hyviksymit ISA ja ISSAI Jokaisen ylimmin tarkastusviranomaisen
tulee pddttdd suhtautumisestaan mainittuihin standardeihin: soveltaa-
ko se a) ISSAI:ta tdysimairiisesti vai b) ISA:aa tdysimairiisesti vai c)
ISSAI 100- ja 200-periaatteita ilman tiyttd ISA:n noudattamista vai
d) kansallisia tarkastusstandardeja (ISSAI 1000 General Introduction
to the INTOSAI Financial Audit Guidelines; kohta 28).

ISSAI-kehyksen kiyttéonotto tarkastusviraston tilintarkastuksessa

Tarkastusvirasto antaa itse tarkastustoimintaansa ja sen suunnittelua
seki tarkastuksissa noudatettavaa hyvii tarkastustapaa koskevia tar-
kempia midrdyksid. Viimeksi mainittuihin kuuluvat mm. tarkastus-
ohjeet. Tilintarkastuksen perustana vuodesta 2003 lihtien ovat olleet
INTOSAI:n tarkastusstandardit (INTOSAI 2001).

Vuodesta 2007 lihtien tarkastusviraston tilintarkastuksen toimin-
tayksikon asettamissa tydryhmissd on arvioitu INTOSAIL:n uusia stan-
dardeja ja niiden vaikutuksia. Kohteena ovat olleet ISSAI-viitekehys ja
erityisesti sen 4. tason ISA-pohjaiset ISSAI-standardit. Vuosina 2011-
2012 tydryhmin edustajia tutustui ISSAl-standardien kiytté6nottoon
ja uusien standardien vaikutuksiin Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa.

Tilintarkastusohjeen uudistamista lykittiin sithen saakka, kunnes
vuonna 2010 alkanut tilintarkastusta ja tuloksellisuustarkastusta koske-
va vertaisarviointi valmistuisi. Lykkdimiseen oli kaksi syyti. Ensiksikin,
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tilintarkastusohjeen uudistaminen samanaikaisesti vertaisarvioinnin
kanssa olisi mutkistanut vertaisarviointia: uutta ohjetta kirjoitettaisiin
samalla kun olisi mahdollista arvioida vain vanhan ohjeen mukaista
tyotd. Toiseksi tarkastusviraston tilintarkastuksen toimintayksikkd
itse voisi vilttyd tarpeettomalta tydled, kun sen ei olisi tarvetta tehdi
muutoksia erikseen tilintarkastusmanuaaliin vertaisarvioinnin tulosten
perusteella.

Tilintarkastusohjeen uudistamisen erityiskysymyksid

Tarkastusviraston tilintarkastuksen toimintayksikon asettamissa tyo-
ryhmissi jasenilld oli toisistaan poikkeavia nikemyksii sitd, miten
merkittdvistd asiasta ISSAL:n kiyttdonotossa tarkastusviraston ti-
lintarkastuksessa on kysymys. Muutos on merkittivi, jos ISA- tai
ISSAl-viitekehystd ryhdytidin soveltamaan tiysimiiriisesti. Télloin
kehittimistoimenpiteet eivit rajoitu tilintarkastusohjeen uudista-
miseen, vaan muutos koskee tilintarkastusta kokonaisuudessaan.
INTOSALn julkaisussa “Implementing the International Standards
for Supreme Audit Institutions (ISSAIs): Strategic considerations”
(INTOSAI Capacity building Committee 2010) esitetdin nikokohtia
tillaisesta perusteellisesta muutoksesta ISSAI:n toimeenpanoa harkit-
seville tarkastusvirastoille.

Tarkastusvirastossa ei ollut selvii, missi laajuudessa sen tulisi ottaa
tilintarkastuksessa kiyttoon ISSAIL:t. ISA 200:sta (Fundamental Prin-
ciples of Financial Auditing; kohta: 20-23) ISSAI 1200:aan periytyvin
vaatimuksen mukaan tarkastuskertomuksessa saa mainita tarkastuksen
tulleen suoritetuksi ISSAL:n mukaisesti vain, jos tarkastaja noudattaa
ISSALn jokaista vaatimusta. Poikkeuksen muodostavat olosuhteet,
joiden takia ISSAI on epirelevantti tai vaatimus on epirelevantti,
koska vaatimus on ehdollinen ja ehto ei tdyty. Poikettaessa vaatimuk-
sesta tarkastajan on suoritettava vaihtoehtoisia tarkastustoimenpiteiti
ISSAIL:n tavoitteen saavuttamiseksi.
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Tarkastusviraston tilintarkastuksen pienet henkil6- ja midriraha-
resurssit vaikeuttavat ISSAl:n tdysimairiistd kidyttdonottoa. ISSAl:n
kiyttoonottoprosessi itsessddn vaatii useita henkiloitd, joilla on syvi ja
laaja ISSAI-osaaminen. Mutta kiytténotto vaatii paljon muutakin.
Pohjoismaisissa tarkastusvirastoissa tehdyilld tutustumiskiynneilld
ilmeni, ettd ISSAL:n kiyttoonotto tilintarkastuksessa on vaatinut
tarkastushenkiloston laajaa koulutusta, muutoksista tiedottamista,
tietojirjestelmiuudistuksia, teknisen tuen jirjestimisti ja uudenlaisia
tarkastusjirjestelyjd. Ei ole varmuutta siité, ettd Suomessa tarkastus-
viraston tilintarkastukselle saataisiin lisdd resursseja silld perusteella,
ettd tarkastusvirasto haluaa ottaa kiyttoon ISSAIL:t. Tarkastusviraston
sisiltikdin ei liene siirrettivissi resursseja tilintarkastuksen toiminta-
yksikolle, muun muassa siiti syystd, ettd tarkastusviraston tarkastuslajit
ovat eriytyneet toiminnallisesti ja menetelmallisesti ja viime vuosien
rekrytoinnit ovat tukeneet eriytymistd. Téten syntyy tarve kehittid
ja tarkastella uudenlaisia ratkaisuja, joilla ISSAI:t voidaan toteuttaa
tarkastusviraston tilintarkastuksissa.

Omat ongelmansa liittyvit ISSAI:n tuomiseen tarkastusviraston
olemassa olevaan tilintarkastuskonseptiin. Se muodostettiin omana
hankkeenaan; voidaanko konseptiin tuoda suoraan kokonaisuus, joka
on muodostettu erilaiselta pohjalta?

Ensiksikin, ISSAL:n kiyttd6noton seurauksena tarkastusviraston
tilintarkastusprosessiin voi tulla epitasapainoa. Ajan saatossa tarkoiksi
kehittyneet tilintarkastuksen ISA-pohjaiset ISSAI:t todennikéisesti
vievit tarkastusresursseja pois niiden asioiden tarkastuksesta, joita
my®s on tirkedi tarkastaa. Vierailujen aikana pohjoismaisiin tarkas-
tusvirastoihin tuli selviksi, ettd ISSAl-ohjerakennelman kiyttd6notto
on merkinnyt tilintarkastuksen tydmairin selvii lisdystd. Siind missd
ISA:n mukainen tilintarkastus kohdistuu yhtién tai muun yhteison ti-
noudattamiseen, virastojen ja laitosten tuloksellisuudesta raportointiin
ja sisdiseen valvontaan. Pitiisiko tarkastusviraston tilintarkastuksessa
luopua joidenkin asioiden tarkastuksesta, jotta resurssit saataisiin
riittimiin niin, ettd tarkastusvirasto voisi viittid — suoraan tai epi-
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suorasti — tilintarkastuksen perustuvan kansainvilisesti hyviksyttyihin
tarkastusstandardeihin?

ole olennaisia? Onko vietivi systemaattisesti teorian ja kiytintdjen
tasolla ISA-pohjaisten ISSAI-standardien perustana oleva tarkastuk-
sen viittimiperusteisuus julkisen sektorin tilintarkastuksessa niille
osa-alueille, joilta ei ole ISA-standardeja? Miten viittimiperusteisuus
olisi kiytinndssi tehtivissi asioissa, joissa euromiirien sijasta koros-
tuvat valinnat ja laadulliset seikat? Ja voidaanko tilintarkastuksesta
raportoida samassa tarkastusraportissa eri perusteella ja erilaisella
varmuuden tasolla ilman, etti lukijalle tulee viirinkisitystd siitd, miten
luotettavia ovat tiedot tilintarkastuskertomuksessa?

Kolmanneksi, voiko ISSAI:ta soveltaa mukauttamatta organi-
saatiota, vastuita ja tarkastusprosessia sen mukaiseksi, miki on lihto-
kohtana ISA:ssa ja ISSAl:ssa (osakas — pivastuullinen tilintarkastaja
- muut tilintarkastajat)? Suomessa tarkastusvirastossa pidvastuullinen
ISSAl:ssa tarkoitettua tarkastustiimii ei synny. Tilintarkastuspaillikko
ohjaa ja valvoo kaikkien tilintarkastajien tyotd, ei pddvastuullinen
tilintarkastaja.

Uudistamishankkeen toteutus 2012—2013

Tarkastusviraston tilintarkastuksen kehittdmiseksi tarkastuskaudella
2012-2013 asetettiin tilintarkastuksen toimintayksikon sisiinen han-
ke. Hanke sisilsi kolme osahanketta, joista yksi oli tilintarkastusohjeen
uudistamisen osahanke. Hankkeen johtoryhmini ja osahankkeiden
koordinaattorina toimi tilintarkastuksen toimintayksikén johtoryhmi.

Uudistamishanketta alettiin toteuttaa tarkastusviraston tilintar-
kastuksen toimintayksikdssi toimintayksikon sisdiseni tilintarkastus-
ohjeen piivitystyond. Tyd lihti osahankkeen tydryhmissi liikkeelle
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konkreettisista asioista. Tehddinks GAP-analyysi, jossa verrataan
miti vajeita nykyisessd tilintarkastusohjeessa on ISSAl-vaatimuksiin
verrattuna? Millainen on uuden ohjeen sisillysluettelo?

Tilintarkastusohjeen uudistamishankkeelle valittiin lopulta laa-
jemmat lihtokohdat. ISSAI:n kaikki vaatimukset on tunnistettava ja
ymmiirrettivi — ja siksi kaikki tilintarkastusta koskevat ISSAI:t on
kiytivi ldpi, ymmairrettivi niiden sisiltd ja tiivistettivid ISSAl-stan-
dardien keskeinen sanoma. Tilintarkastusohjeella tulee olla selkei
rakenne ja asioiden esittimistapa. Lisiksi on otettava huomioon toi-
mintaympiristo. Tarkastusviraston tarkastustoimintaa ohjataan myos
teemojen ja painotuksien kautta. Kirjanpitoyksikéiden taloushallin-
non muutoksissa voi syntyi hyddyntimisen arvoisia mahdollisuuksia
mm. tietokoneavusteiselle tarkastukselle. Edelleen, on syytd varautua
sithen, ettid resurssisyistd tilintarkastuksen kattavuutta, tekotapaa ja
raportointia on muutettava.

Hankkeessa lihdettiin liikkeelle yleisluontoisilla tavoitteella
“uudistaa valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastusohje vas-
taamaan paremmin ISSAI-kehikon mukaisia perusperiaatteita, toi-
mintaperiaatteita, tarkastusperiaatteita ja tarkastuksen suuntaviivoja
eli ISSAI-standardeja”. Tavoitteen toteuttamista varten kuitenkin
miiriteltiin tarkasti, miti oli saatava aikaan: tiedettivi tilintarkastus-
ohjeen sisillslliset kehittimistarpeet ja miidriteltdvi tarkastusohjeen
rakenne, tekstin esitys ja termistd - ja kirjoitettava versiot 1-2, joille
asetettiin tietyt sisiltotavoitteet. Ensimmiisen vaiheen (kesikuu 2012
— helmikuu 2013) tavoitteeksi asetettiin tarkastusohjeen rungon raken-
taminen: mitki ovat tarkastusviraston tilintarkastuksen osat ja mitki
ovat tilintarkastukselle ja sen osille asetettavat tirkeimmit tavoitteet
ja tarkastustoimenpiteet yleiselld tasolla ilmaistuina?

Varsinaisessa tilintarkastusohjeessa oli tarkoitus kuvata ensisijaises-
ti tarkastusprosessi, tarkastustekniikka, yleistasoiset tarkastustoimet ja
tarkastustoimille ISSAI-standardeista tulevat vihimmiisvaatimukset.
Ohjeistus antaa kokonaiskuvan siitd, miti tarkastusviraston tilintar-
kastuksessa on tirkedd ymmirtid ja tehdd. Padsidntoisesti ohjeessa
ei kisiteltiisi tarkastuksen soveltamisen yksityiskohtaisia kriteereitd,
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muun muassa valtion talousarviosta annettujen siinngsten ja mak-
superustelain ja muiden vastaavien siinndsten sisiltod ja tulkintaky-
symyksid. Ohjeistuksesta tulisi viittauksia ainakin ISSAl-standardei-
hin, mahdollisesti my6s muihin asiakirjoihin, joissa ohjeessa lyhyesti
kisiteltyjd asioita on kuvattu seikkaperdisemmin.

Varsinainen ty6 alkoi alkuperiisten ISSAl:den lipikiynnilld. Al-
kuperiisistd englanninkielisistd ISSAl:sta pyrittiin tekeméin ajatustarkka
suomenkielinen divistelma. Tuon tydn rinnalla tehtiin esimerkiksi kysely
tilintarkastajille tilintarkastusohjeen kehittimistarpeista ja valmisteltiin
niin sanottu rakenneasiakirja. Rakenneasiakirjassa mairitelldin ohjeen
rakenne ja asioiden esittimistapa, mukaan lukien esittimisjirjestys.
ISSAl:den lipikiynnisti valmistui ISSAI-tiivistelmi. Sen ja rakenneasia-
kirjan pohjalta laadittiin ohjeen 1-versio. Siini tirkeii oli saada oikeat
ISSAl-tiivistelman mukaiset piddasiat oikeaan paikkaan ohjeen sisilld
ja esittdd asiat oikealla tavalla. Ohjeen 2-versio muodostui, kun ohjeen
1-versioon lisittiin pddasiat voimassa olevasta tilintarkastusohjeesta.

Tarkastusvirastossa uuden tilintarkastusohjeen valmistelun laa-
juutta ja valmisteluvaiheiden keskiniisid yhteyksid tuotettavien asia-
kirjojen perusteella havainnollistaa kuvio 3.

ISSAI 1000-1805; 4000; 4200 ((40 kpl)
Ohjeen1 |<@—| ISSAl-tiivistelms |—Jp»
versio
4_ Rakenneasiakirja _> Ohjeen
Ohjeen 2 liitteet
versio —| Vanhatarkastusohje |—Jp-
Ohjeen 3 Tyokalut
versio
Koulutusmateriaali
Yleinen ohje

Kuvio 3. Tilintarkastusohjeen uudistamisessa syntyvat asiakirjat.
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Obhjeversiossa 2 siilytettiin ISSAI-yhdenmukaisuus ja jiljitys-
ketju ISSAIL:hin. Ohjeversion perusteella tehtyni tarkastus kisittdd
ISSAI-ohjerakennelman mukaiset olennaiset tarkastustoimet kaikil-
la alueilla, jotka ovat tarkastuksen kohteena (kannanottokohteet).
Ohjeluonnos valmisteltiin asiantuntijatyoni: kirjoitettaessa ei tehty
valintoja siitd, miti tarkastetaan ja mitd jitetddn tarkastamatta ja milld
tavalla tilintarkastusta tehdddn.

Ohjeversiossa 2 tarkastuksen kohteena korostuvat kannanot-
tokohteita ja niiden osia koskevat olennaiset virheellisyydet. Kan-
nanottokohteet midriytyvit selontekovaatimuksista, joita tarkastus-
viraston tilintarkastuksessa nihdiin virastoilla ja laitoksilla olevan
kien arvioinnissa liht6kohtana viittimit (Assertions) ja kontrollien
tarkastamisen (Test of controls) ja substanssitarkastus (Substative
testing) ovat ISSAI-ohjerakennelman mukaisessa suhteessa toisiinsa.
Viittimien kiytdsti tilintarkastuksessa on tietoa mm. ISSAI 1315:n
(Identifying and Assessing the Risks of Material Misstatement through
Understanding the Entity and Its Environment) kohdissa A110-A113.

Esityksellisesti ohjeversio 2 noudattaa tilintarkastusprosessin kul-
kua. Vaihejirjestyksen toteuttamiseksi jokaisesta ISSAI:sta oli koottava
ydinasiat ohjeversioon tilintarkastusprosessin vaihejakoa vastaavasti.
ISSALn neljinnen tason asiakirjat tyypillisesti sisiltivit asioita, jotka
soveltuvat tarkastuksen eri vaiheisiin. Ohjeversioon tuli kaksi tarkas-
tusvaihetta lisdi voimassa olevaan tilintarkastusohjeeseen verrattuna.
T4mi el tarkoita, ettei edelld mainittuihin uusiin vaiheisiin kuuluvia
toitd olisi tehty aiemminkin tarkastusviraston tilintarkastuksessa.
Sanasto ja kisitteiden selitykset ovat ohjeversiossa yhdessi paikassa.
Keskittdmisratkaisu palvelee mahdollisimman suuren yhdenmukai-
suuden saavuttamista kisitteiden miirittelyssi ja kiytossi. Samalla
kisitteet tulevat selitetyiksi monipuolisemmin.

Verrattaessa edelld sanottua sithen, mitid kuviossa 3 esitetdin,
nihdiin ettd uudistamistyd kesikuusta 2012 helmikuuhun 2013
koski 50 % kehittimisen toimenpidekokonaisuuksista. Suurin osa
uudistamistydsti oli keviilld 2013 tekemitti. Jatkohankkeille jiivit

182



tyomiirillisesti vaativimmat tydt: ohjeen lopullinen versio, ohjeen
liitteet (tarkastuksessa tosiasiallisesti sovellettavat ohjeet), tydkalut,
koulutusmateriaali ja yleinen ohje. Yleistd ohjetta on valmisteltu
erillisessd tarkastusviraston yhteisessi hankkeessa vuoden 2011 lihtien.

Jatkotyon haasteet

Tilintarkastusohjeen kehittimistyéryhmi jitti yhteenvetoraportin
tyostiddn ja sen tuloksista. Kuten edelld kirjoitettiin, ohjeluonnos 2
valmistui asiantuntijatyéni. Ohjeen uudistamisen seuraavassa vaiheessa
korostuvat linjauspaitokset. Niistd tirkeimpid on paittdd, mihin ollaan
valmiit sitoutumaan pyrittiessi tarkastusviraston tilintarkastuksessa
entistd suurempaan yhdenmukaisuuteen ISSAl-viitekehyksen kanssa.
Konkreettisen kehittimistyén nikékulmasta nousivat esille muun
muassa seuraavat kysymykset.

* Miten paljon resursseja kiytetdin valmisteluun? Miki on ohjeen
uudistamisen aikataulu? Miti ohjeistuksen osia valmistellaan ensin?

* Miten varmistetaan riittdvi kehittimisosaaminen ja ohjeistuksen
yhdenmukaisuus?

* Miten varmistetaan riittidvi kidyttdonoton tuki, esimerkiksi kou-
lutus?

* Miten ISSALn laadinnan taustalla oleva erilainen organisointi
otetaan huomioon tarkastusviraston tilintarkastuksessa?

* Miki on kontrollien tarkastuksen ja substanssitarkastuksen suhde
tarkastusviraston tilintarkastuksessa, kun tarkastusviraston tilin-
tarkastuksen vahvuudet otetaan huomioon?

INTOSAI pitid tirkeind ISSAL:n tdysimidriistd kiyttoonottoa. IS-
SAI:t standardeina edustavat tilintarkastuksen vihimmiisvaatimuksia.
IFAC (International Federation of Accounts) ja INTOSAI niyttivit

kiyttod tai ISSAI-standardeista vaikenemista. Vaikuttimena saattaa olla
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halu varjella luottamusta ISA- ja ISSAl-viitekehysten uskottavuuteen.
Siksi my®ds epdsuorassa viittaamisessa ISA- ja ISSAI-standardeihin on
syytd olla pidittyviinen silloin, kun niitd standardeja ei noudateta
tdysimiidriisesti. Epdsuora viittaus toteutuu esimerkiksi, kun tarkas-
tusviraston tilintarkastuskertomuksessa ei mainita tilintarkastuksen
tulleen suoritetuksi ISSAI:n mukaan, mutta tarkastusvirasto ilmoittaa
julkisesti tilintarkastusohjeensa perustuvan ISSAI-standardeihin.

Enti voisiko nykyisessd resurssitilanteessa rakentaa tarkastusviras-
ton tilintarkastuksen ISSAl-ohjerakennelman 3. tason vaatimuksille
(Fundamental Auditing Principles)? Tdmi mahdollisuus alkoi niytti
menetetyltd siind vaiheessa, kun INTOSAI asetti 15.2.2013 mennessi
kommentoitavaksi ISSAI 200:n (Fundamental Principles of Financial
Auditing). Periaateluonnos sisilsi tosiasiallisesti taloudellisten tietojen
tilintarkastusta koskevat 4. tason ISSAI:n vaatimukset.

ISSAI 30:n mukaan ylimmin tarkastusviranomaisen tarkastuksen
perustana tulee olla yleisesti hyviksytyt tarkastusstandardit. ISSAL:¢
on kirjoitettu niin, ettd niiden sanomista ammattitarkastajan on lihes
mahdoton olla eri mieltid — kuten etti tarkastajan on hankittava riittivi
pitevi tilintarkastusevidenssi. On vaikea 16ytid ISSAl-standardia, jota
el voitaisi soveltaa VIV:n tilintarkastuksessa.

Miti vaihtoehtoja tarkastusviraston tilintarkastusohjeen uudista-
misessa jid, jos ISSAIL:t hylitdin? Tarkastusvirastosta annetussa laissa ja
sen perusteluissa ei viitata kansainvilisiin tilintarkastusstandardeihin
tai muuhun hyvii tilintarkastustapaa mérittdvidin normistoon. Suo-
messa tarkastusvirastolle, siiti annetun lain 20 §:n nojalla, on annettu
oikeus miiritelld kantansa tdysin vapaasti: tarkastusvirasto mairittelee
itse tarkastuksissa noudatettavaa hyvii tarkastustapaa koskevat ohjeet
ja midriykset. Myonteiselld tavalla tulkiten lainsiitdjd osoittaa tissd
kohdin ehdotonta luottamusta tarkastusviraston harkintakykyyn.



ISSAl-standardit ja tuloksellisuustarkastus

Tuloksellisuustarkastuksen taustaa

Valtiontalouden tarkastusviraston yhteni laissa sanottuna tehtivini
on tarkastaa valtion taloudenhoidon tarkoituksenmukaisuutta. Tar-
koituksenmukaisuus voi tarkastusnikokulmana saada varsin erilaisia
sisdltoji. Tarkastusvirasto on paittinyt toteuttaa titd tehtivid teke-
milld tuloksellisuustarkastuksia, jota varten on perustettu tuloksel-
lisuustarkastuksen toimintayksikks. Tuloksellisuustarkastus johtaa
tutkimukselliseen tarkastusotteeseen, joka poikkeaa melko paljon
perinteisempien tarkastusmuotojen lihestymistavoista.

Tuloksellisuustarkastus on niin Suomessa kuin muualla selvisti
tilintarkastusta nuorempi tarkastuslaji. Kuitenkin tuloksellisuustarkas-
tuksella on Suomessakin erotettavissa verraten pitkille ulottuvia juuria.

Tarve taloudenhoidon tarkoituksenmukaisuuden tarkastamiseen
on Suomessa tuotu esiin ainakin jo 1900-luvun ensimmaisini vuosina.
Vuonna 1907 valtiovarainvaliokunta kiinnitti huomiota revisionioi-
keuden suorittaman tilintarkastuksen puutteisiin. Valiokunta katsoi,
ettd tarkastuksen ulkopuolelle oli jitetty “jirkiperiisyyden, sidstivii-
syyden ja huolellisuuden vaarinottaminen seki terveiden taloudellisten
periaatteiden noudattamisen tarkastus”. Kuitenkin vasta vuonna 1923
revisionioikeuden johtosdintéd muutettiin siten, ettd vuosittaisessa
tarkastuksessa tulisi selvittii tilikirjojen tiydellisyyden ja kirjanpidon
oikeellisuuden lisiksi myds midrirahojen kiyton asianmukaisuus.
(Paajanen 2008)

Vuosina 1941-1946 toiminut sotatalouden tarkastus oli seuraava
merkittivi vaihe tarkoituksenmukaisuuteen kohdistuvan tarkastuk-
sen kehityksessi. Sotatalouden tarkastus oli keskittynyt paljolti juuri
tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin. Saadut kokemukset osaltaan
johtivat siihen, ettd vuoden 1948 alusta uudella nimelld toimintansa
aloittaneen valtiontalouden tarkastusviraston tehtiviksi tuli myos
taloudenhoidon tarkoituksenmukaisuuden tarkastaminen.
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Kesti kuitenkin melko pitkdin ennen kuin tehtivimuutos alkoi
selvemmin nikyi sota-ajan jilkeisessd tarkastustoiminnassa. Esimerkik-
si vield 50-luvun loppupuolella viraston sisdisenkin kritiikin mukaan
viraston ty6 oli keskittynyt liian yksipuolisesti momenttivalvontaan
ja tilitositteiden tarkastukseen. Viraston ulkopuolelta oli vield pitkin
1970-lukua esitetty tarvetta lisiti tarkoituksenmukaisuustarkastusta.
Vuonna 1972 virasto oli itse kuitenkin jo arvioinut, ettd hieman yli
kolmannes tydajasta suuntautui tarkoituksenmukaisuustarkastukseen.
(VTV 2001)

On kuitenkin huomattava, ettid tuolloin tyén sisilto poikkesi
pidosin paljon siitd, millaiseksi tuloksellisuustarkastuksena tehtivi
tarkoituksenmukaisuustarkastus tilli hetkelld ymmairretdidn ja mitd
siltd ehki odotettiin esimerkiksi valtiovarainministeriossi. Tarkoituk-
senmukaisuutta tarkastettiin [ihinni osana niin kutsuttuja talouden-
hoidon tarkastuksia. Niissi kisiteltiin tiliasioiden ohella satunnaisia
tarkoituksenmukaisuuskysymyksii melko suppeasti. Kuitenkin jo
tuolloin tehtiin jossain mairin myds varsinaisia erillisid tarkoituk-
senmukaisuustarkastuksia.

Siirtyminen kohti nykyisenlaista tuloksellisuustarkastusta tapahtui
Suomessa selvemmin 1980-luvun loppupuolella. Vuonna 1988 kiyn-
nistettiin laaja-alainen hanke toiminnantarkastuksen kehittimiseksic.
Hanke tuotti vuonna 1992 julkaisun "Toiminnantarkastuksen hallin-
ta’, joka kokosi kehittimishankkeen tulokset. Tavoitteena ei ollut laatia
toiminnantarkastusta koskevaa ohjeistusta, mutta hanke ja julkaisu
alkoivat kiytinnossi suunnata toiminnantarkastuksen prosessia.

Seuraava tirked askel kohti nykymuotoista tuloksellisuustarkastus-
ta otettiin vield vuonna 1992, jolloin tilintarkastus ja toiminnantarkas-
tus eriytettiin organisatorisesti. Toiminnantarkastajien ammatillinen
identiteetti alkoi kehittyd timin seurauksena voimakkaasti. Tidrkeid
muutoksessa oli se, ettd viraston johto oli nyt selkeisti kokonaisuutena
sen kannalla, ettd luonteeltaan tutkimuksellinen toiminnantarkastus
oli tarkastusta siind kuin perinteisempikin tarkastustoiminta ja ettd

6.  Tarkastuslajia oli jo ennen kehittémishanketta alettu kutsua toiminnantarkastuk-
seksi.
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se varauksetta kuului viraston tyskenttiin muunakin kuin rajattujen
yksittdisten tarkoituksenmukaisuuskysymysten kisittelyni.

Toiminnantarkastuksen nimi muutettiin vuonna 2009 tulokselli-
suustarkastukseksi vastaamaan paremmin tarkastuslajin kansainvilises-
ti vakiintunutta nimitysti "Performance Audit”. Toiminnantarkastus
oli asiallisesti jo aiemmin miiritelty tuloksellisuuden tarkastamiseksi
eli nimen muutos vahvisti jo aiemmin tehdyn tyon sisillollisen suun-
tauksen.

Nimenomaan tuloksellisuuteen painottuneen tarkoituksenmu-
kaisuustarkastuksen traditio on Suomessa siis varsin lyhyt. Toisaalta
kansainvilisestikin arvioiden tuloksellisuustarkastus on nuorehko
tarkastuslaji. Tehokkuuteen suuntautuvaa tarkastustoimintaa alettiin
Yhdysvalloissa kehittidid 1960-luvun puolessa vilissi ohjelmabudjetoin-
tin liittyen (VTV 1992). Tuloksellisuustarkastuksen edellikivijoihin
samoin kuuluvassa Ruotsissa tarkastuslaji alkoi saada vakiintunutta
asemaa 1970-luvulla nimikkeelld forvaltningsrevision.”

INTOSAILn ohjeistukseen tarkastuslaji tuli paljon myshem-
min: INTOSALn piirissi alettiin vuoden 1998 kongressin piitsk-
sen perusteella valmistella ensimmiistd ohjeistusta nimenomaisesti
tuloksellisuustarkastusta varten. Ruotsin silloisella tarkastusvirastolla
Riksrevisionsverketilld oli valmistelussa keskeinen rooli INTOSAI:n
tarkastusstandardien tyéryhmin puheenjohtajuuden kautta. Sittem-
min nelostasolle sijoitetut, ISSAI 3000 -tunnuksen saaneet ohjeet
"Implementation Guidelines for Performance Auditing” valmistuivat
niinkin hiljattain kuin vuonna 2004. Ohjeistuksen alaotsikko kertoo
niiden perustuvan INTOSAI-standardien® lisiksi kiytinnon koke-
mukseen — timi merkitsee paljolti ruotsalaisten saamia kokemuksia
tuloksellisuustarkastuksesta. Tarkastuslajin tradition lyhyys (yhdis-
tyneend tyon monimuotoiseen luonteeseen) on ollut vaikuttamassa
sithen, ettd tuloksellisuustarkastuksen ohjeistusta ei ole tehty aiemmin.

7. Ruotsissa on siirrytty kdyttdmadn tarkastuslajista nimed effektivitetsrevision
aiemmin kuin Suomessa otettiin kdyttoon nimi tuloksellisuustarkastus.

8.  Tarkoittaa vuoden 2004 standardien tilannetta, jolloin ei ISSAI-kehikkoa eikéd
erityisesti sen tason 3 standardeja ollut vield olemassa.



Seuraavassa kiyddin piipiirteissiin ldpi sitd, miten INTOSAI on
standardoinut ja ohjeistanut tuloksellisuustarkastusta. Tarkastusviras-
ton omaan toiminnantarkastuksen ohjeistamiseen palataan sen jilkeen.

Tuloksellisuustarkastusta koskevat ISSAI-standardit

Erityisesti tuloksellisuustarkastusta koskevat vain seuraavat kolme

ISSAl-asiakirjaa’:

ISSAI 300 Fundamental Principles of Performance Auditing (17 sivua)

ISSAI 3000 Implementation Guidelines for Performance Auditing (76
sivua + 58 sivua liitteitd)

ISSAI 3100 Performance Audit Guidelines: Key Principles (9 sivua +
19 sivun liite)

Niisti ajallisesti vanhin on vuonna 2004 vahvistetcu ISSAI 3000 -asia-
kirja. ISSAI-sivuston mukaan se on tarkoitus piivittdi vield vuonna
2014 ja aina vihintiin viiden vuoden vilein. ISSAI 3100 -asiakirja
vahvistettiin vuonna 2010. Tuorein on vuonna 2013 vahvistettu ISSAI
300, jota on tarkoitus paivittdd vihintiin yhdeksin vuoden vilein.
Tilld hetkelld ISSAI 300 on tuoreutensakin vuoksi asemaltaan
vahvin ja punnituin tuloksellisuustarkastusta koskevista ISSAI-stan-
dardeista. ISSAI 3100 -asiakirjan tilanne taas on varsin episelvi.
ISSAI-sivuston mukaan sitd on siis tarkoitus paivittad sidnnollisesti.
Kuitenkin INTOSAI:n vuoden 2013 kongressissa oli esilli sekin mah-
dollisuus, etti asiakirjasta oltaisiin kokonaan luopumassa. ISSAI 3100
onkin ongelmallinen erityisesti nelostasolle sijoitettuna asiakirjana: se
on suppeahko esitys hyvin yleisistd periaatteista ja se sisiltdd padosin
asioita, jotka on paremmin esitetty kolmostason ISSAI 300 -asiakir-
jassa. Laajahko ISSAI 3000 soveltuu selvisti ISSAI 3100 -asiakirjaa

9.  Tasolle 4 sijoitetuissa erityisaiheiden tarkastusohjeissa on asioita, joita voi ottaa
huomioon myos néité erityisaiheita koskevissa tuloksellisuustarkastuksissa.
Erityisesti ndin on ympdristollisten kysymysten tarkastusohjeissa. Tason 4 eri-
tyisaiheiden tarkastusohjeita ei voi kuitenkaan luokittaa tarkastuslajikohtaisesti.
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luontevammin nelostasolle sijoitetuksi ohjeistukseksi. Sisillollisesti
ISSAI 3000 ei ole vanhentunut, mutta sille suunniteltua paivitysti
voi silti pitdd perusteltuna.

ISSAI 300 sisiltiid perustavimmat tuloksellisuustarkastusta koske-
vat tarkastuslajikohtaiset periaatteet. Johdannossa asiakirjan sanotaan

koostuvan kolmesta osasta (ISSAI 300/3):

— ensimmiisessd osassa kuvataan tuloksellisuustarkastuksen toimin-
tapuitteita seki relevantit ISSAl-standardit

— toisessa osassa ovat tuloksellisuustarkastuksen yleiset periaatteet,
jotka tulisi ottaa huomioon niin ennen tehtiviian ryhtymisti kuin
tarkastusprosessin aikana

— kolmas osa kisittdd tarkastusprosessin eri vaiheiden mukaiset pe-
riaatteet lyhyine selityksineen.

Asiakirjan lukujakoa ei kuitenkaan ole tehty suoraan timin raken-
teen mukaiseksi, miki hieman hankaloittaa ISSAI 300/3:ssa sanotun
rakenteen hahmottamista.'

ISSAI 300 -asiakirjan luvussa 5.1.2 on Kisitelty tarkastuksen
kolmea valittavissa olevaa lihestymistapaa: systeemi-, tulos- ja ongel-
masuuntautunutta lihestymistapaa. Siini ei kuitenkaan ole kisitelty
mitenkiin valintaperusteita tai sitd, miki on lihestymistapojen suhde
tuloksellisuustarkastuksen aiemmin kohdissa 9 ja 11 sanottuun tu-
loksellisuuden ”peruslihestymistapaan”. Téssd mielessd luvun sisiltd
on kovin epistandardimainen.

Yleisesti ottaen ISSAI 300 -asiakirja on selked. Sisallollisesti mer-
kittivi selkeytys ja parannus aiempiin ohjeisiin ja erityisesti ISSAI
3100 -asiakirjaan nihden on siini, ettd ISSAI 300 -asiakirjassa ta-
loudellisuus, tehokkuus ja vaikuttavuus on nihty toisiinsa kuuluvana
kokonaisuutena (ISSAI 300/9 ja 11). ISSAI 3100 -asiakirjassa niistd

10. Vastaavuuden voi tulkita seuraavaksi:
Ensimmadisen osan asiat ovat asiakirjan luvuissa 2, 3 (alalukuineen) ja 4 (alalu-
kuineen).
Toisen osan asiat ovat luvussa 5.1 (alalukuineen)
Kolmannen osan asiat ovat luvuissa 5.2, 5.3 (alalukuineen), 5.4 (alalukuineen),
5.5 (alalukuineen) sekd 5.6.
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on puhuttu erillising, vaihtoehtoisina nikékulmina siten, ettd tarkas-
tus voisi kohdistua vain yhteenkin niistd kolmesta tuloksellisuuden
kolmesta osa-alueesta (ISSAI 3100/9). T4llainen tarkastuksen rajaus
ja valinta voidaan tietysti kiytinndssi joutua tekemiin, mutta voi
pitid ongelmallisena, jos tuloksellisuus ei kokonaisuutena ole ainakin
lahtokohtana tarkasteluille.

Nelostason ISSAI 3000 — asiakirjan esipuheessa sanotaan, etti
asiakirjaan tulisi suhtautua elivini dokumenttina, jota on piivitettivi
sen mukaan kuin tarkastuskiytinnét etenevit. Lisiksi sanotaan, ettd
kyse ei ole normatiivisesta, teknisestd tai kisikirjamaisesta asiakirjasta.
Sen sijaan sen sanotaan sisiltivin paljon tuloksellisuustarkastuksen
erityispiirteet huomioonottavia suosituksia ja informaatiota, joilla on
merkitystd kdytinnon tarkastustyossi. Erillisessd johdannossa esitetdin
vield ikddn kuin toiveena, ettid ohjeet voisivat tarjota jotakin apua
sithen moninaisuuteen ja vaikeasti hahmottuviin kokonaisuuksiin,
joita tuloksellisuustarkastaja voi kohdata tydssdin. Ei-normatiivi-
suuden korostus on ymmirrettivid sitikin taustaa vasten, ettid [ISSAI
3000 on ollut ensimmiinen kansainvilinen tuloksellisuustarkastuksen
ohjeistus, misti syystd on haluttu painottaa eroa normatiivisemmin
standardoitavissa olevaan tilintarkastukseen. On ollut arvokasta, ettid
tuloksellisuustarkastuksen ominaislaatu on eksplisiittisesti tunnustettu.
Uudempi ISSAI 300 — asiakirja on omaksunut saman suhtautumisen
tuloksellisuustarkastukseen.

Myos on merkille pantavaa, ettd ISSAI 3000 -asiakirjassa on
lihes 20 sivulla kisitelty sitd, mitd tuloksellisuustarkastus on ja miten
se suhteutuu esimerkiksi ohjelma-arviointeihin. Tilintarkastuksen
ohjeistuksessa ei vastaavaa identiteetin kuvausta ole. Uudehkossa
tarkastuslajissa tillaiseen ydinolemuksen etsimiseen ja kuvaamiseen
on ollut suurempi tarve.

On kiinnostavaa huomata, etti vaikka tuloksellisuustarkastukseen
kuuluu ISSAI-standardienkin tunnustama “moniarvoisuus’, tulok-
sellisuustarkastus on kiytinnossi saanut hyvin samanlaisia toimin-
tatapoja ja sisiltdpainotuksia eri maissa. ISSAI-standardeilla on tissi
varmasti oma tirked merkityksensi. Koska tuloksellisuustarkastuksen
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ISSAl-standardointi on kuitenkin verraten uutta, merkittivi vaikutus
on varmasti ollut my®és silld, ettd tarkastuslaji on alkanut suuntautua
hyviksi havaittujen kiytintsjen varassa. T4td kautta myos ovat saaneet
vahvistusta ne varovaisenoloiset suositukset, joita on esitetty ISSAI
3000 -asiakirjassa.

Tuloksellisuustarkastuksen ohjeistaminen
tarkastusvirastossa

Toiminnantarkastuksen kehittimishankkeen jilkeinen aika

Tarkastusviraston toiminnantarkastuksen kehittimishankkeessa
1980-luvun lopulla ei siis voitu tukeutua INTOSAI:n tarkastuslaji-
kohtaiseen ohjeistukseen. Hankeen taustaksi ei ylipaitiin ollut yleisesti
hyviksyttyid kuvausta tarkastuslajin luonteesta. Omat tarkastuskoke-
mukset olivat myds vield verraten vihiisii. Toiminnantarkastuksen
lihestymistapaa alettiin tydstdd konsultin avustamana tarkastajia osal-
listavalla tavalla. Tyotd tuettiin Ruotsin tuloksellisuustarkastuksesta
saaduilla vaikutteilla. Yleisend taustana tarkastuslajin kehittimiselle
oli pyrkimys siirtyd valtionhallinnossa tulosohjaukseen.

Tarkastusvirastossa oli hieman aiemmin, vuonna 1985 toteutettu
tilintarkastuksen kehittimishanke, jossa oli laadittu tilintarkastusoh-
jeistusta. Tuolloin esitettiin ajatuksia, ettd toiminnantarkastuksessa
tehtiisiin samoin, miki kuitenkin heritti myos epiilyji siitd, olisiko
tilintarkastuksen tapainen ohjeistaminen toiminnantarkastuksessa
mahdollista. Toiminnantarkastuksen kehittimishankkeessa piidyttiin-
kin varsin erilaiseen etenemistapaan ja ohjeistamisesta luovuttiin siini
vaiheessa. Toiminnantarkastukset nihtiin aiheriippuvaisesti keskeniin
niin erilaisiksi, ettd niitd olisi vaikea ohjeistaa. Tilannetta verrattiin
vaikeasti ohjeistettavissa olevaan tutkimustoimintaan.

Aiemminkin toiminnantarkastuksen tutkimuksellinen luonne
oli ollut kompastuskiveni, mutta toisesta syysti: tarkastusperinteesti
lihtevistd halusta pitdd tarkastus selkeisti erossa tutkimuksesta. Tétd
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toiminnantarkastuksen kehittimisen hidastetta ei endd ollut, mut-
ta nyt toiminnantarkastuksen tutkimuksellisena pidetty luonne oli
vaikuttamassa siihen, ettd ohjeistus toteutettiin kattavasti vasta vajaa
parinkymmenti vuotta mychemmin. Viliaikana toiminnantarkastusta
kehitettiin toiminnantarkastuksen kehittimishankkeen luoman pe-
rustan seki tydssi muodostuneen hiljaisen tiedon varassa.

Ohjeistuksen tarpeellisuus heritti kuitenkin ajoittain keskusteluja
ja nikemykset erosivat. Keskustelussa ohjeistamista ei nihty pelkis-
tddn vaikeaksi, vaan mahdollisesti myos haitalliseksi: ohjeistuksen
pelittiin vaarantavan sellaisen innovatiivisuuden ja tilannekohtaisen
liikkumatilan, jota toiminnantarkastus vaatii. Jilkeenpiin voi arvioi-
da suhtautumistavan olleen jossain miirin aiemman ohjeistustavan
kahlitsemaa. Ohjeistus oli helposti totuttu ymmirtimain vain liik-
kuma-alan rajoittamisena eiki ajatusmallein tuettuna suunnistau-
tumisapuna laajalla toimintakentilli. On vaikea arvioida, olisiko
varhaisempi ohjeistaminen nopeuttanut tuloksellisuustarkastuksen
kehitysti vai oliko eduksikin vaihe, jossa toiminnantarkastuksen an-
nettiin muovautua kiytinndn kokemusten seki suomalaisen hallinnon
ominaispiirteiden ohjaamina. Myshemmille ohjeiden kehittimiselle
oli joka tapauksessa suureksi eduksi, ettd oli jo kokemusta kiytinnon
toiminnantarkastuksesta ja sen haasteista.

Toiminnantarkastuksen ohjeistamisen vaihe

Toiminnantarkastuksen ohjeistus alkoi edeti vaiheittain lihtien hel-
poimmin ohjeistettavista asioista kohti kattavaa yleisohjetta. Jo melko
varhain toiminnantarkastuksen organisatorisen eriyttimisen jilkeen
koettiin tarvetta toiminnantarkastuksen kehittimishankkeen ehdo-
tuksen mukaisesti midritelld, miti esiselvitysten'' olisi hyvi sisiltdd.
Asiasta laadittu muistio ei saanut vahvistetun ohjeen asemaa, mutta
se vaikutti paljon tehtyjen esiselvitysten rakenteeseen.

11. Esiselvitysten tarkoitus on kuvata lyhyesti tarkastuskohde riskeineen seké luoda
tarkastuksen toteuttamissuunnitelma tarkastusasetelmineen.
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Vuonna 2002 annettiin ensimmiiset tarkastusviraston vahvis-
tamat ohjeet toiminnantarkastuksesta kolmen erillisen ohjeen koko-
naisuutena. Nimi sisilsivit prosessiohjeen, esiselvitysohjeen ja kerto-
musohjeen. Prosessin pidvaiheet olivat saaneet muotonsa kiytinnon
tyossi. Prosessiohjeella lihinni tarkennettiin kdytinnén menettelyji.
Samoin esiselvitys- ja raportointivaiheet olivat jo alkaneet vakiintua
siind madrin, ettd niistd ohjeistus oli melko helposti toteutettavissa.
Vield tuossakaan vaiheessa ei tyon tueksi siis ollut INTOSAI:n vah-
vistamia tuloksellisuustarkastuksen ohjeita.

Vuoden 2002 ohjeiden valmistuttua pidettiin jossain miirin
ongelmallisena sitd, ettd edelleenkiin tarkastuksen ydinasiasta eli
siitd, miten itse tarkastus toteutetaan, ei ollut ohjetta. Vuonna 2007
tarkastusvirasto antoi ensimmiisen toiminnantarkastuksen koko-
naisuudessaan kattavan ohjeen. Ohje kisitti omana lukunaan myos
hankalasti kuvattavana pidetyn tarkastusprosessin keskivaiheen eli
varsinaisen tarkastusvaiheen. Téstd paddyttiin kiyttdimiin nimitystd
”Tarkastuksen tiedonmuodostus”, jonka katsottiin kuvaavan vaiheen
tosiasiallista luonnetta.

Toinen vield perustavampi uusi asia oli se, ettd ohjeessa nyt en-
simmiistd kertaa miiriteltiin, mitd toiminnantarkastus on. T4mi
midrittely on luonut pohjan kaikelle sille, mihin tuloksellisuuden
tarkastamisessa on sittemmin pyritty. Mirittelyssd koetettiin pddstd
mahdollisimman selkedin toiminnantarkastuksen luonnehdintaan.
ISSAI 3000 -asiakirjassa tehty méirittely on olennaisesti samansisiltoi-
nen, mutta tarkastusviraston ohjety6n aikana se nihtiin runsaudessaan
jossain miirin ongelmalliseksi.

Uusi ohje sisilsi lisaksi kuvaukset tarkastustoiminnan suunnit-
telusta, jilkiseurannasta seki laadunvarmistuksesta. Lisiksi aiempaa
esiselvitysohjetta oli tiydennetty merkittdvisti mm. ohjeessa muussa-
kin yhteydessi kiytt66n otetun tuloksellisuusketjun hyddyntimiseksi
my®és esiselvityksen apuvilineeni.

Erityisesti tiedonmuodostusta koskevaa lukua varten perehdyttiin
melko laajasti uudehkon INTOSAIL:n ohjeistuksen lisiksi eri maiden
tarkastusohjeisiin. Luku laadittiin kuitenkin pidasiassa omista tarpeista
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lihtien. Ensisijaisesti haluttiin kuvata tiedonmuodostus kokonais-
kehikkona. Lisiksi haluttiin vastata tarpeisiin, joiden oli havaittu
kaipaavan ohjeistusta. Monen maan ohjeissa itse tarkastusvaihetta oli
kisitelty hyvin vihin eiki sellaisenaan seurattavaksi olleita malleja juuri
ollut tarjolla. Eri maiden ohjeissa esiselvityksen tekemisti oli kisitelty
paljon, mutta itse tarkastusvaihe saattoi jiidi lihes vain sen toteami-
seksi, ettd siind toteutetaan esiselvityksessi luotu tarkastusasetelma.

Vuoden 2007 toiminnantarkastuksen ohjetta vahvistettaessa
INTOSAI oli siis paria vuotta aiemmin antanut ensimmidiset tuloksel-
lisuustarkastusta koskevat ohjeensa'?. Kuitenkin kuten aiemmin, my®os
vuoden 2007 ohje laadittiin kokonaisuutenakin piiosin kansallisista
lihtokohdista kisin, vaikutteita muilta omaksuen. Toiminnan perus-
teet haettiin tarkastusta koskevasta lainsdidannostd, jota lihdettiin
tulkiten purkamaan ohjeistukseksi. Aiemmin muotoutuneet kiytinnét
ja saadut kokemukset vaikuttivat mys paljon laadintaan. Toiminnan-
tarkastuksen ohjeen laadinnan loppuvaiheissa pyrittiin varmistamaan,
ettd ohjeet olisivat myds INTOSAIL:n standardien mukaiset.

Ohjeen esipuheessa tuotiin INTOSAI:n ohjeistuksenkin henkei
noudatellen esiin se, ettd ohje jittdd paljon liikkumatilaa tarkastajan
ammattitaitoon ja osaamiseen kuuluvalle harkinnalle ja pohdinnalle,
minki todettiin edistivin innovatiivisen ja kiyttkelpoisen tarkastus-
tiedon tuottamista. Vield todettiin, ettd kansainvilisessi katsannossa
toiminnantarkastus on hyvin monimuotoista ja sen sisillon tyhjentivi
miirittely on osoittautunut haasteelliseksi. Tdmi kuvastaa jo 1980-lu-
vun lopulla toiminnantarkastuksen kehittimishankkeessa omaksuttua
suhtautumista, miki sai lisitukea INTOSAI:n standardeihin kirjatuista
periaatteista. Nyt jilkikiteen voi kysyi, onko tuloksellisuustarkastuk-
sen mairittelyn vaikeutta ehki jopa liioiteltu.

Kun omat ohjeet istutetaan suoraan kansalliseen hallintoympi-
ristddn ja tarkastuskiytintoja huomioiviksi, on mahdollista pyrkid
konkreettisempiin ja paikoin jopa vaativampiin ohjeisiin kuin on
ollut laadittaessa INTOSAIL:n piirissi standardeja hyvin erilaisiin
toimintaympiristoihin. Esimerkiksi kun Suomessa tarkastusviraston

12.  Myo6hemmin ISSAI 3000 — tunnuksen saaneet, vuonna 2004 vahvistetut ohjeet.
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tehtidvi on sidddsperusteisesti sidottu valtion taloudenhoidon tarkasta-
miseen, haluttiin toiminnantarkastuksen ohjeen ja tarkastuskiytinnon
rakentuvan hyvin selkedsti nimenomaan timin varaan. INTOSAL:n
piirissd vallitsevia erilaisia suuntauksia kuvastaa esimerkiksi se, et-
td joissakin maissa ylin tarkastusviranomainen on nihnyt roolinsa
ainakin kiytinndssi parlamentin tahdon toteutumisen yleiseksi tar-
kastajaksi eiki valtiontaloudelliselle nikékulmalle ole annettu samaa
painoa kuin Suomessa. INTOSALn tuloksellisuustarkastusohjeiston
lihtokohtiin kuuluu kylld se, ettd tuloksellisuustarkastus on 3 E:n
(economy, efficiency and effectiveness) tarkastamista, mutta timi ydin
on varsinkin vanhemmassa ISSAI 3000 -asiakirjassa hieman liuennut
erilaisia tilanteita huomioivien selitysten runsauteen.

Tarkastusviraston vuoden 2007 ohjeiden erityispiirteisiin kuului
ehki myds se, ettd toiminnantarkastus miiritettiin nimenomaan
tarkastukseksi kuten muutkin tarkastuslajit, joilla kaikilla tarkastus-
asetelmaa ohjaa sama peruskysymys: onko tehty niin kuin olisi pitinyt
tehdi. Toiminnantarkastuksessa tuo kysymys koskee tuloksellisuutta,
josta tehtivi tiedonmuodostus noudattaa tutkimustoiminnan periaat-
teita. Muualla identiteettid on miiritelty enemmin rajaten pois siti,
miti tuloksellisuustarkastus ei ole tai miten se eroaa joistakin lihelle
tulevista toiminnoista, kuten arviointitoiminnasta.

Tarkastusvirastonkin toiminnantarkastusohje sisilsi myos ulos
toiminnantarkastus miiriteltiin nimenomaan tuloksellisuuden tarkas-
tamiseksi, tehtiin tietoisesti eroa tarkoituksenmukaisuustarkastuksen
yhteni perinteeni olleeseen hallinnontarkastukseen. Enii hallintoa
el padsddntoisesti tarkastettaisi itseisarvoisesti, vaan osana laajempaa,
yhteiskunnallisiin vaikutuksiin painottuneen tuloksellisuusketjun
tarkastamista. Jyrkki rajaus hallinnontarkastukset poissulkien ei kiy-
tinndssi tosin ole aina perusteltua.

Vuoden 2007 ohjeen valmisteluperiaatteena ja tavoitteena oli,
ettd ohje voisi toimia itseniisend asiakirjana ja ettd tarkastajalle riittdd
tarkastusviraston oman ohjeen tunteminen ja noudattaminen tarkas-
tusviraston laatuvaatimusten sekd INTOSALn suositusten noudat-
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tamisen varmistamiseksi. Tdmin valmisteluperiaatteen mukaisesti
lisdttiin valmistuvien kertomusten pditossivulle maininta, ettd tar-
kastus on tehty tarkastusviraston toiminnantarkastuksesta antaman
ohjeen mukaisesti. Viittaus INTOSAIL:n standardeihin sisillytettiin
ainoastaan tarkastusohjeen esipuheeseen. Siini todettiin, ettd yhdessi
virastoa koskevien siidosten kanssa ohje luo edellytykset INTOSAIn
tarkastusstandardien mukaiselle tarkastustoiminnalle.

Vuoden 2009 huhtikuussa tehdylli tyojirjestyksen muutoksella
toiminnantarkastuksen toimintayksikon nimi muutettiin tarkastus-
toiminnan tosiasiallisen sisillon mukaisesti tuloksellisuustarkastuksen
toimintayksikoksi. Vuonna 2010 vahvistetun uuden tarkastusohjeen
nimeksi tuli timin seurauksena “Tuloksellisuustarkastuksen ohje”.
Uusi ohje on vuoden 2007 ohjeen piivitetty versio, jossa sisallollisid
muutoksia ei ollut paljon.

Vuoden 2010 ohjeessa otettiin huomioon edellisen ohjeen so-
veltamisesta saadut kokemukset sekid vuoden 2007 ohjeen jilkeen
INTOSAI:n vahvistama ISSAl-standardijirjestelmin kehikko. Vuoden
2010 ohjeen pidtossivulle lisittiin aiempaa yksityiskohtaisemmin
siitd, miten ohje suhteutuu INTOSAI:n vahvistamiin standardeihin.
Siind sanotaan, ettd "Ohje perustuu ylimpien tarkastusviranomaisten
kansainvilisen jirjeston INTOSAIn vahvistamiin ISSAI-tarkastus-
standardeihin. ISSAI-standardijirjestelmissi ohje sijoittuu tason nelji
yleisiin tarkastusohjeisiin. Ohje ilmentii osaltaan tarkastusviraston
tarkastuksissa noudatettavaa hyvii tarkastustapaa.” Lisiksi mainittiin
ohjeen sisiltivin viittaukset tarkentaviin ohjeisiin, jotka sijoittuvat
ISSAI-standardijirjestelmin tason nelji erityisohjeisiin.

Tarkastusvirastoon vuosina 2011-2012 kohdistuneen vertaisarvi-
oinnin loppuraportissa tuloksellisuustarkastuksen ohjeiden todettiin
tdyttivin hyvin ISSAl-standardien periaatteet (Peer Review Finland,
report). Erityisesti laadunvarmistusprosessin selkeii ja systemaattista
kuvausta pidettiin ohjeen vahvuutena. Vertaisarviointiryhmi totesi
my®s ohjetta kiytettivin ja sovellettavan tehokkaasti paivittdistyossi.
Toisaalta voi todeta, etti tuloksellisuustarkastuksesta voi vertaisarvi-
oinneissa saada tilintarkastusta helpommin hyviksyvin arvion, koska
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ISSAI-kehikossa tuloksellisuustarkastusta koskevia standardeja on
vihemmin, minki lisiksi ne ovat verraten yleistasoisia ja tilannekoh-
taista joustoa korostavia. Tdmi huomioon ottaenkin tarkastusviras-
ton tuloksellisuustarkastuksen ohjeet on arvioitu kansainvilisesti eri
yhteyksissi monessa suhteessa hyviksi.

Vertaisarvioinnin jilkeen valmistuneissa ISSAI 100 ja 300 -asia-
kirjoissa on joitakin uusia painotuksia, misti syysti tuloksellisuustar-
kastuksessa on sisdisend tydni pyritty arvioimaan niidenkin suhteen
standardien tiyttymistd niin omissa ohjeissa kuin tarkastuskiytin-
noissd. Tuloksellisuustarkastukseen kuuluu muutenkin luontevas-
ti jatkuva kehittdminen tydn laaja-alaisuuden ja monitahoisuuden
vuoksi. Tuloksellisuustarkastuksen perustarkoituksena on pysynyt
sen selvittiminen, saadaanko valtion varoilla haluttuja asioita aikaan
taloudellisesti. T4td varten tuloksellisuustarkastus on koko 1990-lu-
vun jilkeisen ajan pyrkinyt kehittimain menetelmiiin ja prosessiaan
seki tarkentanut kisitteitdin ja médritelmiddn. Tarkastustuotteiden ja
-otteiden valinta ja niiden kehittiminen on jatkuvaa viraston tekemii
tulkintaa siitd, miten se parhaalla mahdollisella tavalla toteuttaa sille
annettua tehtivii ja miten se sille annettua julkista valtaa kiyteid

(VTV 2010, s. 24).

Lopuksi

Artikkelin kuvaus valtiontalouden tarkastusviraston tarkastustoimin-
nan viimeaikaisesta kehityksesti on tilanteesta, jossa tilintarkastusta
koskevan ISSAI-viitekehyksen kiyttoonotto oli olennaisesti kesken.
Tisti johtuen tilintarkastuksen osalta artikkelissa korostuvat kiyttdon-
ottoa valmistelevat toimenpiteet ja ISSAl-standardien kiyttéonotossa
esille nousseet ongelmat keviin 2013 tilanteessa. Sen sijaan artikkelin
kuvaus ISSAI-viitekehyksen huomioon ottamisesta tuloksellisuustar-
kastuksessa koskee jo pitkilti vakiintunutta toimintaa.
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10.
JULKISYHTEISOJEN TILINPAATOSESITTAMINEN
STANDARDISOINTIPAINEESSA

Lasse Oulasvirta

Johdanto

Artikkelin tarkoituksena on kuvata ja analysoida Euroopassa ja EU:ssa
virinnyttd julkisyhteisojen tilinpditosesittimisen standardisointipyrki-
mysti. T4ami tehdddn erityisesti Suomen julkissektorin kirjanpitoins-
tituution nikskulmasta.

Kirjanpitoa ja sithen perustuvaa tilinpditosesittimisti on harmo-
nisoitu jo pitkdin yrityssektorilla. Taustalla ovat sijoittajien intressit:
erityisesti kansainviliselld areenalla toimivien porssiyhtididen tilinpai-
kannalta tirkeitd seikkoja. Harmonisointia tehdiin ennen muuta
yrityssektorilla standardeilla, joilla pyritiin takaaman julkistettavien
tilinpddtosten luotettavuus ja vertailukelpoisuus.

Julkissektorilla sen sijaan valtiot ovat 2000-luvun alkuun asti
kehittineet kirjanpitoaan ja tilinpaitoksidin omista lihtokohdistaan
ilman mainittavaa harmonisointia. Kehityskulkuun on vaikuttanut
se, ettd julkissekrorilla tiedonintressit eroavat verrattuna porssiyhtii-
hin. Kansalaiset eivit omista valtioita eivitki kiytinnossi hae tietoa
kotimaavaltioidensa markkina-arvoista. Sen sijaan valtioiden ylim-
miit paiatoksentekoelimet eli parlamentit, jotka edustavat kansalaisia,
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tarvitsevat tietoa budjettirahojen kiytosti ja tilivelvollisten toimista.
Kussakin maassa on suvereeni parlamentti paittinyt budjettiraken-
teista ja siitd, millaista budjetin toimeenpanon tietoa muun muassa
talousarviokirjanpidon avulla raportoidaan.

Kuvattu tilanne muuttui 2000-luvun vaihteessa, kun kansainvili-
nen laskenta-ammattilaisten yksityinen jirjestd International Federati-
on of Accountants (IFAC) ja sen erityiskomitea IPSASB (International
Public Sector Accounting Standards Board) alkoivat julkaista kaikille
national Public Sector Accounting Standards eli IPSAS -standardit).
Standardit on tarkoitettu verorahoitteisille julkisyhteiséille olivatpa
ne valtioita, osavaltioita, maakuntia tai kuntia.

Huomionarvoista on, ettd edelld mainittu yksityinen jirjestd
(IFAC), joka antaa tilintarkastusstandardeja (ISA eli International
Standards of Auditing) yksityisen sektorin tilintarkastajia varten, alkoi
julkaista tilinpidtosstandardeja julkisyhteisoille. Silld ei ole mitdin
julkisvallan antamaa mandaattia tihin, mutta IFAC:n IPSASB on
standardit noudatettavaksi.

Huolimatta IFAC:n ja sen IPSASB:n ponnisteluista IPSAS stan-
dardikokoelmalla ei ollut mainittavaa roolia Euroopan valtioiden tai
kuntien kirjanpitoreformeissa 2000-luvulla. Ainoastaan muutamassa
Euroopan maassa valtiot olivat ottaneet IPSAS -standardit suoraan
kirjanpitonsa lihtokohdiksi (Christiaens ym. 2010, 546). Euroopassa
on perinteisesti tultu hyvin toimeen sill4, ettd kukin valtio on kehit-
tdnyt itseniisesti kirjanpitoaan omista lihtokohdistaan. Jokin tekiji
muutti tilanteen 2010 tietdmilld. Yksi uskottava tulkinta on, ettd
laukaiseva tekiji oli maailmanlaajuinen finanssikriisi ja Euroopassa
euroalueen velkakriisi, joka paljastui karkealla tavalla Kreikan kohdalla
vuonna 2010. Tistid lihdi liikkeelle uusi julkisyhteisdjen kirjanpidon
ja tilinpddtosesittimisen standardointiliike.

Suomalainen julkishallinnon kirjanpitotapa edustaa manne-
reurooppalaista traditiota, joka korostaa julkista budjettiraportoin-
tia ja budjettilaskelmia enemmin kuin julkaistavia yleisid tilinpi-
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toslaskelmia (tuloslaskelma, tase ja liitteet). Kirjanpitolainsididints
vuosien 1973 ja 1997 vililli perustui laskentatoimen professori Martti
Saarion meno-tulo -teoriaan, jossa korostetaan tuloslaskelman ase-
maa tilinpditoksessi, varovaisuutta ja historiallisia hankintamenoja.
Kuntien ja valtion liikekirjanpitomallit otettiin 1990-luvun lopulla
sovellutuksina edelld mainitusta suomalaisesta liikekirjanpitomal-
tuloslaskelma (valtiolla tuotto- ja kululaskelma), joka on tyypillinen
virtalaskelma ja jossa tilikaudelle kuuluvat tuotot ja kulut asetetaan
vastakkain. Tase on luonteeltaan silta eri tilikausien virtalaskelmien
vililld.

IPSAS standardit edustavat angloamerikkalaista tapaa nihdi
asetetaan tuloslaskelma- ja tasetiedon antamiselle laajalle yleisolle ja
julkissektorin rahoittajille kuten lainanantajille. Pohjoismaissa man-
nereurooppalaisen tradition mukaisesti korostetaan julkisyhteiséjen
tilivelvollisuutta budjettirahojen kiytosti ja niilli aikaansaaduista tuo-
toksista. Julkisyhteiséjen kirjanpidon periaatteet on enemmiin johdettu
budjetointiperiaatteista kuin ulkoisen tilinpaitoksen edellyttimisti
kirjanpidosta (Luoma, Oulasvirta ja Nisi 2007, Oulasvirta 2012).
Kun nimi lihtokohdat otetaan huomioon, seuraavassa selostettava
EU:n standardointisuunnitelma voi tuottaa meille ongelmia, vaikka-
kaan ei niin suuria kuin maissa, joissa on kiytossi kassaperusteinen
kirjanpitomalli.

Taseldhtoisen IPSAS kirjanpidon soveltuvuus
julkisyhteisaille

IPSAS standardeissa tase-erien arvostaminen perustuu hybridimalliin,
jossa osin ovat kiytossi historialliset hankintamenot ja osin markkina-
lihtoiset kiyvit arvot. IPSAS standardien lihtokohtana on kuitenkin
varoissa ja veloissa tapahtuvat muutokset. Meno on nettovarallisuuden
(net assets/equity) vihentymisti ja tulo nettovarallisuuden kasvua.
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Lihtokohta on omaksuttu porssiyrityksii varten kehitetyistd IAS/IFRS
standardeista. Sininsi timi [PSAS standardeissa toistuva miiritelma,
jonka mukaan kertymisperuste tarkoittaa sellaista kirjaamisperustetta,
jonka mukaan liiketapahtumat ja muut tapahtumat kirjataan, kun
ne ilmenevit eikd ainoastaan, kun kiteistd rahaa tai muita rahava-
roja saadaan tai suoritetaan, sopii hyvin julkisyhteisollekin ja vastaa
meille tuttua suoriteperusteisuutta kirjaamisessa. Ongelmia IPSAS
standardeissa tulee kuitenkin siiti, ettd sen IPSAS viitekehikko etenee
tistd tiukasta suoriteperusteisuudesta kertymiperusteisuuteen, jossa
“kertymid” tulee my®s erilaisista tase-erien arvonmuutoksista.

Kahdenkertainen ja suoriteperusteinen kirjanpito tuo perinteisen
talousarviokirjanpidon rinnalla julkisyhteis6issi lisdinformaatiota niin
johtamiseen kuin tilivelvollisuuden toteutumisen arviointiin. Mutta
yleisessi periaatteellisessa lihestymistavassa (Conceptual Framework)
on valintamahdollisuuksia, joista kaksi padvaihtoehtoa (Biondi 2013)
ovat seuraavat.

Taulukko 1. Kaypia arvoja korostava ja hankintamenoja painottava lahes-
tymistapa (muokattu ldhteesta Biondi 2013)

T . Hankintamenot
- Kaypa arvo (Fair value) (Historical cost)

Painotus Tase Tuloslaskelma

Varantolaskelma (stock

Laskelmatyyppi Virtalaskelma (flow method)

method)
Tarkoitus Arvostus Kontrolli
Varallisuus (wealth), Virrat sisaan ja ulos
Fokus

omistus ja arvon muutos Tuotot ja kulut ja niiden erotus
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Kunnissa ja valtiolla kiytossi olevassa suoriteperustetta noudattavassa
kirjaamisessa tulo kirjataan kun suorite luovutetaan ja meno kun
tuotannontekiji vastaanotetaan. Samanaikaisesti julkisyhteisoissi
on omaksuttu varovaisuusperiaate, joka piisiintoisesti estdd reali-
soitumattomien arvonnousujen esittimisen varsinkaan tuloslaskel-
massa, kun taas IPSAS:ien kertymisperuste noudattaa heikommin
realisointiperiaatetta erityisesti rahoitusinstrumenteissa. Tase-erien
realisoitumattomat arvonmuutokset ovat luonnollisesti kiinnosta-
via sijoittajien, varsinkin lyhyen aikavilin sijoittajien nikokulmasta,
mutta eivit verorahoitteisten julkisyhteisgjen nikékulmasta. Meilld
estetddn julkisyhteisojen tuloslaskelmien “saastuminen” erilaisilla
spekulatiivisilla erilld, jotka heikentivit laskelman luotettavuutta.
Historiallisten hankintamenojen kiyttiminen ilman myshemmin
tapahtuvaa markkinahintoihin korjaamista edistdi luotettavuutta ja
tilivelvollisuuden todentamista julkissektorilla.

Niin valtiolla kuin kunnilla voi arvonmuutoksia kirjata rajoi-
tetusti tietyissd pysyvissd vastaavissa, mutta niitd tehdiin harvoin ja
maltillisesti. Vaihtuvat vastaavat kuten rahoitusomaisuus kirjataan
niin valtiolla kuin kunnilla p4isiintisesti hankintamenoon tai sitd
alempaan luovutushintaan.

Kun kiytetddn historiallisia hankintamenoja, samalla tietysti
toisi julkisyhteisojen varallisuudesta ja sen rahaksi muutettavuudesta
markkinoilla. Julkisyhteisjen palvelutuotantokoneistot ja sitd pal-
veleva varallisuus on kuitenkin piisiintoisesti tarkoitettu pysyviin
omistukseen, jolloin jokapiiviisten markkina-arvojen seuraaminen on
turhaa ja enemmin kustannuksia kuin hy6ty4 aikaansaavaa. Sitten,
kun konkreettinen julkisyhteison omaisuuden myyntitilanne tulee
ajankohtaiseksi, joudutaan tietysti kohtaamaan ”julmat” markki-
nahinnat, mutta silloin kirjaaminen on luotettavaa kun transaktion
toteutunut hinta on tiedossa.

Valtion kirjanpitolautakunta otti kantaa IPSAS -standardeihin
perusteellisen selvittelytyon jilkeen 2000-luvun jilkipuoliskolla. Tuol-
loin kaikki IPSAS-standardit eivit olleet vield valmiita, mutta olemassa
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olevista saatiin tehtyi seikkaperiinen arvio. Valtion kirjanpitolauta-

kunnan yhteenveto selvitystyon tuloksista oli seuraava (selvitykset
8.6.2009 ja 30.11.2009).

"IPSAS-standardit perustuvat siithen ajatukseen, etti kirjanpidon
keskeisin tehtivi on julkisyhteison kiypiin arvoihin arvostetut
varat ja velat sisiltivin taseen laatiminen. Timi on lihtokohtana
myos IPSASB:n syyskuussa 2008 kommentoitavaksi julkaisemassa
IPSAS-standardien viitekehyksen ensimmiistid osaa koskevassa
luonnoksessa, josta valtion kirjanpitolautakunta antoi lausunnon
30.3.2009. Lautakunta ei pidi titd kiypiin arvoihin perustuvan
taseen laatimista hedelmilliseni lihtokohtana valtion kirjanpitoa
koskevia sdidoksid edelleen kehitettdessi. Niinpa lautakunta katsoo,
ettd IPSAS-standardien sellaisia kohtia, jotka edellyttivit kiypiin
arvoihin arvostettujen varojen ja velkojen merkitsemisti taseeseen,
el pddosin ole tarpeen ottaa huomioon valtion kirjanpitosiddoksii
kehitettiessi.”

”IPSAS-standardeille on tunnusomaista angloamerikkalaisen siin-
telytavan mukaisesti, ettd ne ovat paljon yksityiskohtaisempia sekd
sisiltavit paljon enemmin miiritelmii ja normien perusteluja kuin
valtion kirjanpitoa koskevat siidokset. Valtion kirjanpitolautakunta
katsoo, ettd valtion kirjanpitosididoksid ei tulisi monimutkaistaa
nidin yksityiskohtaisella ja suomalaiseen lainsdidintstapaan sovel-
tumattomalla sddntelylld. Niinpa IPSAS-standardien tillaisia kohtia
ei ole tarpeen ottaa huomioon valtion kirjanpitosiidoksid kehi-
tettdessi. Selvityksessdin lautakunta on kuitenkin pitinyt silmalld
myds sitd, mitkd IPSAS-standardien tillaisista kohdista voitaisiin
ottaa huomioon Valtiokonttorin julkaisemaa ”Valtion kirjanpidon
kisikirjaa” edelleen kehitettdessi. Lautakunta saattaa nimi kohdat
erikseen Valtiokonttorille tiedoksi.”

Lautakunta pystyi siis selkeisti ottamaan kantaa ja piitymiin oman
kansallisen mallimme paremmuuteen (ks. myds Luoma, Oulasvirta
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ja Nisi 2007 sekid Oulasvirta 2014). Tissd on selked ero IPSAS —stan-
dardeja antavaan IFAC:n IPSASB-lautakuntaan, joka on valmistele-
missaan yleisissi periaatteissa (Conceptual Framework), joiden pitiisi
valmistua vuonna 2014, epirdinyt ja ollut epimiiriinen kohdatessaan
valintakysymyksen tuloslaskelmalihtsisen ja taselihtdisen mallin
vililld (expense-led approach versus asset and liability-led approach,
Miiller-Marqués Berger 2012, 16-17). Tilanteen tekee IPSASB.lle
ongelmalliseksi se, etti se on jo julkaissut 32 IPSAS-standardia ennen
viitekehikon valmistumista, ja nimi standardit ovat luonteeltaan
taseldhtoisii.

EPSAS-hanke

Makrotalouden tilastot ja niiti varten kehitetty kansantalouden tilin-
pito tarvitsee luotettavia ja ajantasaisia tietoja mikrotalouden entitee-
teiltd kuten kunnilta ja valtion kirjanpitoyksikoiltd, jotka synnyttivit
julkissektorin aktiviteetit ja rahavirrat. Eurooppalaisessa kontekstissa
julkisyhteissjen rahoitustilastot (GES eli Government Financial Statis-
tics) ja niiden sisiltimit tiedot EU:n komission tilastoviranomaiselle
(Eurostat) ovat vilttimittomii jisenmaiden alijiimi- ja velkatieto-
jen seurannalle. Tdmi yhdessid Kreikan tilinpaitdsviiristelyjen ja
eriiden muiden maiden laillisen mutta luovan kirjanpidon kanssa
oli todennikdisesti se laukaiseva tekijd, joka johti EU:n komission
tekemiin aloitteen EU:n jisenmaiden julkisyhteisojen tilinpéitdsten
standardoimiseksi (ks. European Council 2013 ja Eurostat 2013).
Niin on ajateltu vastattavan paremmin julkisen talouden tilastoinnin
laatuvaatimuksiin, joita ovat kasvattaneet paitsi Kreikassa havaitut
alijiima- ja velkatietojen viiristelyt myos EU:n vakaus- ja kasvuso-
pimukseen tehdyt muutokset.

Julkisen talouden tilinpitoa koskevat lainsiadinnén tarkistukset
ovat kasvattaneet Eurostatin valtaa keriti jisenmailta erilaisia julkista
taloutta koskevia lisitietoja ja antaneet sille oikeuden tehdi tarkastus-
vierailuja jisenmaihin. Eurostat on kehittinyt uuden julkisen talouden
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tilastoinnin menetelmidmanuaalin, jota jisenmaiden on noudatettava
ja jossa on otettu huomioon kansantalouden tilinpidon uudistetun
kansainvilisen mallin vaatimukset (EKT 2010). Kaikkia julkisen
talouden tilastoinnin parannuksia, mm. julkisomisteisten yritysten
pakollista tilastointia erilliin muun yrityssektorin tiedoista, ei saatu
sisillytettyd uuteen tilastointiohjeeseen jisenmaiden enemmiston vas-
tustuksen vuoksi. Sisillyttiminen olisi auttanut ottamaan huomioon
tilastoissa viime kidessd julkisektorille kaatuvien julkisomisteisten
yritysten taloudellisten vastuiden ja velkojen miirit (Sainio ja Kois-
tinen-Jokiniemi 2014, 393).

Komissio ja sen tilivirasto Eurostat ovat siis edenneet julkisen
talouden tilastoinnin saralla, vaikkakin osin jisenmaiden vastustusta
kokien. Komissio on nyt my6s lihtenyt liikkeelle julkisen talouden
tilastojen koonnin kannalta tirkeiden kirjanpitotietojen tuottajien
suuntaan. Komissio on alkanut ajaa eurooppalaisia julkisyhteiséjen
sidosryhmien kuuleminen ja poliittisen hyviksynnin pohjustaminen
standardeille. EU paitti ns. budjettikehysdirektiivissdin (2011/85/
EU) vuonna 2011, ettd IPSAS standardien sopivuus EU:lle tulee
selvittdd. Tahin liittyen Ernst & Young (E&Y 2012) teki komission
tilauksesta selvityksen, minkilaisia kirjanpitoja EU:n julkisyhteisot
kdytcavit. Komissio raportoi Euroopan parlamentille maaliskuussa
2013 selvitystyon tulokset (6.3.2013, Report from the Commision
to the Council and the European Parliament: Towards implementing
harmonised public sector accounting standards in Member States -
The suitability of IPSAS for the Member States). Raporttiin liittyi
laaja taustoittava lisiraportti (Commission staff working document).

Komission raportissa parlamentille piidytiin siihen, ettd IPSAS
standardit eivit sovellu suoraan EU:n jisenmaille tilinpiitosstan-
dardeiksi. Komission mukaan timi johtuu useasta eri syystd, muun
muassa siksi, ettd ne eivit lainkaan kisittele tai kisittelevit epityy-
dyttivisti erditd julkisyhteisoille spesifisid tapahtumia kuten sosiaali-
poliittisia tulonsiirtoja ja vastikkeettomia tuloja kuten veroja. Lisiksi
monet olemassa olevat IPSAS standardit, jotka on laaditcu IAS/IFRS
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standardeista kopioimalla, vaativat parempaa sovitusta julkisyhteisjen
tarpeisiin. Ongelmana on my®és se, ettd IPSAS standardeja muutel-
laan koko ajan, joten niiltd puuttuu riittdvi vakaus. Niistd puutteis-
ta huolimatta komissio toteaa raportissaan, ettd IPSAS standardit
muodostavat vidjiamittomin referenssin ("indisputable reference”)
Euroopan omien EPSAS standardien kehittelylle.

EU:n komission suunnitelmassa EPSAS (European Public Sector
Accounting Standards) standardit tulisivat suoraan asetuksena voi-
maan (European Council 2013). Tdmin voi tulkita subsidiariteetti-
periaatteen viistymiseni ja suorana EU:n puuttumisena jisenmaiden
piitoksentekoon. Tdmi valittu linja ei EU:n komission ja Eurostatin
ulkopuolella vilttimittd tule saamaan jakamatonta kannatusta, eh-
ki pikemminkin piinvastoin. Esimerkiksi Saksassa ja Ranskassa on
asetettu kyseenalaiseksi komission valitsema pakottava linja. Toinen
mahdollisuushan olisi antaa vilji direktiivi, jonka jisenmaat voivat
tuoda joustavasti omaan lainsiddintoonsi. Tami sopisi ilmeisesti hyvin
Suomelle, jossa seki valtiolla ettd kunnilla on jo toimivat liikekirjanpi-

Komissio on asettanut valmistelevan tyéryhmin, jossa on jise-
nii jisenmaista, Suomesta VI V:sta ja VM:sti. Tulevien standardien
valmistelua ja pidtoksentekoa varten komissio on ehdottanut tiettyi
hallinnointisysteemii, josta se pyytinyt kannanottoja jisenmaista.
Suomessa valtiovarainministeri6 asetti huhtikuussa erityisen tydryh-
min avustamaan valtion kannanottoja EPSAS standardien suhteen.
Komission ehdotuksessa standardit hyviksyy standardikomitea, jossa
my6s Suomella tulisi olemaan edustus. Ehdotuksessa standardien hal-
linnointia ja piitoksentekoa valvoisi vieli erillinen valvontakomitea.
Sen tehtivini ei olisi puuttua standardien sisilté6n, vaan valvoa, ettd
itse prosessit sujuvat tarkoitetulla tavalla. Standardisisiltdjd valmiste-
lee valmistelukomitea, jonka ehdotukset menevit komission kautta
standardit hyviksyville standardikomitealle. Jos poliittisia paineita
ilmenee standardoinnissa, todennikéisesti ne vilittyvit komission
kautta eivitki siis suunniteltua tydnjakoa noudatettaessa valvonta-
komitean kautta.
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Titi kirjoitettaessa (marraskuu 2014) ei vield ole olemassa EU-ta-
soisia parlamentin ja ministerineuvoston piitoksid, joten auki on vield
se, kuinka pakottavaa standardointia EU:n poliittiset padtoksentekijit
haluavat ja miltdi mahdolliset EPSAS standardit ja niiden taustalla
oleva periaatteellinen viitekehikko tulevat niyttamain. Tirked kysymys
on se, missd miirin halutaan pakottavia standardeja kaikille julkis-
hallinnon tasoille ilman joustoja. IPSAS standardit ovat tissi huono
esimerkki, koska ne eivit lainkaan ota huomioon, etti julkishallinto
koostuu eri tasoista, keskusvaltioista, viliportaan hallinnosta, kunnista
ja maakunnista. Esimerkiksi Ranskassa on noin 40 000 paikallistason
kuntaa, joten ei tarvitse olla kovinkaan taitava ennustaja, jos ennakoi,
ettd Ranskan kunnissa ei ilmene suurta innostusta mittavaan ja kallii-
seen kirjanpitoreformiin, jonka perimmaiinen tarkoitus on tyydyttdd
ylikansallista tiedontarvetta, toisin sanoen komission tilastoviraston
Eurostatin tietotarpeita EU-maiden alijdimien valvontaa varten.

Tiysin mahdollista on my®s se, ettd standardointia lykitiin j
ettd jisenmaista tuleva pakottamisen vastustus ja subsidiariteettipe-
riaatteeseen vetoaminen johtavat sithen, etti varsinaiseen ongelmaan
eli tlinpddtosvairistelyihin tartutaan jo olemassa olevilla Eurostatin
kiytossi olevilla keinoilla. Keinoja ja sanktioita, joita komissiolla ja
Eurostatilla on, voidaan my®s vahvistaa ja kohdistaa suoraan ongel-
mamaihin vaatimatta kaikkia 28 jisenmaata yhdenmukaistamaan
julkisyhteisojensi kirjanpidot.

Jos EU:n jisenmaihin ja niiden kaikkiin julkisyhteiséihin vaadi-
taan yhdenmukaista kirjanpitoreformia, kustannukset tulevat olemaan
huomattavat ja toisaalta hyodyt vaikeasti arvioitavat. On my6s huo-
mattava, ettd tilinpitojirjestelmastd ja valitusta standardikokoelmasta
huolimatta epirehelliset toimijat 18ytivit aina viiristelyn ja luovan
kirjanpidon mahdollisuuksia. Esimerkiksi Kreikan yksi ongelma on
korruptio, joka hyvinkin voi indikoida ongelmia mihin tahansa ti-
linpitosysteemiin. Kirjanpito- ja hallintokulttuurin saattaminen yh-
teniiselle ja rehelliselle pohjalle kaikissa jisenmaissa lienee vaikeata.
Lisiksi EU:n erilaiset jisenmaiden taloudelliseen yhteisvastuuseen
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johtavat uudistukset voivat lisitd moraalikadon ja viiristyneiden
kiyttdytymiskulttuurien vaaraa.

Komission raportissa (European Commission 2013) tehtiin ver-
tailu jisenmaiden julkisyhteisojen kirjanpitomalleista suhteessa IPSAS
standardeihin. Sen mukaan Suomen valtion kirjanpitokiytint on
hieman yli 70 prosenttisesti sopeutuva IPSAS standardien mukaiseen
kiytintoon. Kauimpana IPSAS maailmasta ovat valtiot, joissa on
kassaperusteinen kirjanpito.

Parhaillaan Eurostat valmistelee standardien hallinnoinnista ja
periaatteista komission tiedonantoa parlamentille. Komission viimei-
sin nikemys on, ettd EPSAS —standardit tulee suunnitella erilliseni
kokoelmana siten, ettd IFRS tai IPSAS —standardit eivit rajoita niiden
suunnittelua, vaikkakin IFRS tai IPSAS —standardeista voidaan hakea
esimerkkii (Eurostat 2014, 2).

Johtopddtokset

Jos EPSAS standardeissa paiddytiin lihelle IPSAS standardeja, myés
Suomessa pitiisi tehdid huomattavia muutoksia. IPSAS standardit
ovat monimutkaisesti ilmaistuja, niisti koostuu mittava mairi sivuja,
tilld hetkelli lihes 2 000 sivua, jotka ovat vaikeasti luettavia ja kidin-
nettivid suomen kielelle. Jos EPSAS standardit muistuttavat IPSAS
standardeja, kidypdin arvoon arvostaminen lisdintyy. Vaikka EPSAS
standardit eivit perustuisikaan IPSAS standardeihin, miki olisi toi-
vottavaa, meille tulee joka tapauksessa kirjanpitohenkiléstolle uusia
koulutustarpeita, tietojirjestelmien muutostarpeita ja niin edelleen.
Toisaalta EPSAS standardit saattavat tehdd kuten IPSAS standarditkin
valtion konsernitilinpéitoksen pakolliseksi, mikd meilld olisi uutta.
Kunnathan jo tekevit konsernitilinpddtsksen. Toinen seikka, joka
saattaa tulla mahdollisten standardien mukana, on julkisyhteisdjen
elikesitoumuksiin liittyvien pitkiaikaisten velkaerien esittiminen

pidtoksissidn vain lyhytaikaiset maksukelpoiset elikkeisiin liittyvit

209



velat taseessaan (Oulasvirta 2008). Tihin asti olemme ajatelleet,
ettd pitkdaikaisesti elikevastuista riittdd informaation antaminen ti-
linpddtoksen liitetiedoissa. Pitkiaikaisten vastuiden arvottaminen
nykyarvossaan on monimutkaista ja perustuu vakuutusmatemaatik-
kojen laskelmiin. Niiden istuttaminen taseeseen perustuisi moniin
epdvarmoihin olettamuksiin, ja samalla on huomattava, etti taseen
tietojen epdsymmetrisyys lisdintyisi, ellei samanaikaisesti alettaisi
arvottaa taseen vastaaviin pitkiaikaisia verosaamisia.
Parlamentaarisen budjettivallan ja valvonnan kannalta talousar-
vion seuraaminen talousarviokirjanpidon ja talousarvioiden toteu-
tumalaskelmien avulla on tirkeidts, ja titd informaatiotarvetta pitdd
tiydentdd yleistd tarkoitusta varten laadituilla tilinpéitoslaskelmilla.
Niiden viimeksi mainittujen tietotarpeiden suhteen Suomen julkis-
sektorin vallitseva kirjanpitomalli on toiminut hyvin. Toivottavaa
olisi, ettd mahdolliset tulevat EPSAS standardit perustetaan tuke-
vasti julkisyhteisoille rakennetulle yleiselle viitekehikolle, joka ottaa
huomioon niiden erityispiirteet. Julkisyhteisdji ei niinkiin arvioida
niiden omistusten perusteella, vaan niiden toiminnan ja menojen
hysdyllisyyden sekd ndiden menojen rahoittamisen kestivyyden perus-
teilla. Niisti lihtokohdista rakennettu tilinpaitosesittiminen piityy
ennemmin tuloslaskelmalihtéiseen ja realisointiperiaatetta korostavaan
lihestymistapaan kuin taselihtiseen ja kidypid arvoja korostavaan
lihestymistapaan, joka leimaa nykyisin globaalisti toimivien yritysten
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1.
IFRS 8 TOIMINTASEGMENTIT — STANDARDIN
ONGELMIA TILINTARKASTUKSEN NAKOKULMASTA

Anniina Lahti-Kala

Johdanto

Listayritykset ovat soveltaneet IFRS 8 -standardia vuoden 2009 ti-
raportoitava toimintasegmenteistdin. (Leppiniemi & Walden 2012.)
Talhan ja Salimin (2010, 17) mukaan IFRS 8 -standardin segment-
tiraportointi on tullut yhdeksi tirkeimmisti tilinpddtdsraportoinnin
osa-alueista maailmassa. Epsteinin ja Palepun (1999) tutkimus osoitti,
etti erityisesti sijoitusanalyytikot nikivit segmentti-informaation
olevan hyodyllisin tieto heidiin investointipiitoksidin varten (Troberg
2003, 562). Eri liiketoimintojen tai maantieteellisten segmenttien
tuottavuus, riskit ja kasvumahdollisuudet voivat vaihdella huomat-
tavasti. Segmentti-informaatio auttaakin ennustamaan tulevia kassa-
virtoja. (European Commission 2007, 5.)

IFRS 8 -standardin soveltamisessa on kuitenkin havaittu ongel-
tajat ovat ilmaisseet huolensa standardista (Crawford, Extance, Helliar,
& Power 2012, 34; Gronroos 2012, 14). Fivan (2011, 2) valvonnassa
standardiin liittyi kolmanneksi eniten havaintoja. IASB péittikin tut-
kia IFRS 8 -standardia ensimmiiseni IFRS-standardina kiytté6noton
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jilkeisessi tarkastelussa (Gronroos 2012, 14). Tarkastelun paitceeksi
IASB tismensi IFRS-standardien vuosittaisessa parannusprosessissa
IFRS 8 -standardin siinnoksid segmenttien yhdistimisesti ja varojen
tismiytyksistd (IASB 2013a, IASB 2013b).

Monissa tieteellisissi tutkimuksissa viitataan standardin ongelmiin
(ks. esim. Nichols, Street & Cereola 2012; Crawford, Ferguson, Helliar
& Power 2013), mutta ainuttakaan standardin ongelmiin keskittynyttd
tutkimusta ei ole tehty. Onkin olemassa tarve tutkimukselle, joka
kokoaa yhteen eri tutkimuksissa ja raporteissa mainitut standardin
ongelmat ja jossa analysoidaan standardin ongelmia. Tieteellisten
tutkimusten viittaukset IFRS 8 -standardin ongelmiin liittyivit esimer-
kiksi johdon harkinnanvaraisuuteen paittii siitd, mitd segmenteistid
raportoidaan, segmenttitietojen manipulointiin ja piilottamiseen seki
episelvyyksiin ylimmin operatiivisen padtksentekijin miirittimisessi
(Herrmann & Thomas 2000, 10; Street, Nichols & Gray 2000, 261;
Ettredge, Kwon & Smith 2002, 108; Tsakumis, Doupnik & Seese
20006, 38; Crawford ym. 2013, 12, 69).

IFRS 8 -standardia ja standardin ongelmia ei ole tieteellisissi
tutkimuksissa tutkittu lainkaan tilintarkastuksen nikokulmasta, vaan
tutkimukset kiisittelevit segmenttiraportointia tilinpéitosten laatijoi-
den, sijoittajien, kilpailun ja analyytikoiden ennusteiden tarkkuuden
nikokulmista (ks. esim. Chen & Zhang 2007; Hope, Thomas &
Winterbotham 2009; Ettredge & Wang 2013; Nichols, Street &
Tarca 2013). Tissd tutkimuksessa onkin tarkoituksena yhdistdd stan-
dardin ongelmien tutkiminen ja tilintarkastuksen nikékulma, koska
molemmat tuovat uutta aiempaan tutkimukseen. IFRS 8 -standardin
ongelmien tutkiminen tilintarkastuksen nikékulmasta voi tarjota
uusia avauksia standardin puutteiden korjaamiseksi. Petersenii ja
Plenborgia (2010, 442) mukaillen tilintarkastajat voivat hyddyntii
tuloksia keskittymilld alueisiin, jotka vaativat lisithuomiorta.

Timin tutkimuksen tavoitteena on ymmirtid IFRS 8 -standar-
din ongelmia tilintarkastuksen nikokulmasta. Koska aihetta ei ole
tutkittu aiemmin, tavoitteena ei ole yleistiminen, vaan esiymmarryk-
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sen luominen aiheesta. Tutkimuksen tavoite saavutetaan seuraavien
tutkimuskysymysten avulla:

TKO: Mitki ovat IFRS 8 -standardin olennaiset ongelmat yhtiilti
alan kirjallisuuden mukaan ja toisaalta tilintarkastajien mukaan?

TK1: Miten IFRS 8 -standardin olennaiset ongelmat liittyvit tilin-
tarkastukseen yhtiiltd tilintarkastuksen kohteena olevan yhteison
rakenteen pysyessi vakaana ja toisaalta tilintarkastuksen kohteena
olevan yhteison rakenteen ollessa muuttunut tai muuttumassa?

TK2: Mitka IFRS 8 -standardin olennaisista ongelmista ovat tilin-
tarkastuksessa kriittisid siind merkityksessi, ettd ne voivat johtaa
virheellisen tarkastuskertomuksen tai lausunnon antamiseen?

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys muodostuu kansainvilisistd
tilintarkastuksen ISA-standardeista, soveltamisohjeesta 1014! seki
tutkimuskysymyksiin soveltuvista tilintarkastuksen postulaateista.
ISA-standardeista valittiin tutkimukseen seuraavat standardic: ISA
2002, ISA 250° ja ISA 700¢. Soveltamisohjeessa 1014 viitataan ISA 200
-standardiin ja ISA 700 -standardiin (KHT-Media 2008, 665-671).
ISA 250 -standardi edellyttidd siddosten ja madriysten huomioon ot-
tamista ja siten IFRS 8 -standardin vaatimusten huomioon ottamista
tilintarkastuksessa. Tilintarkastuksen postulaatit ovat tilintarkastustyon
perusolettamuksia ja -edellytyksid (Riistama 1999, 50).
Tutkimuksen tieteenfilosofiset lihtokohdat ovat konstruktivismis-
sa, joka korostaa yksiloiden aktiivista roolia sosiaalisen todellisuuden ja
sen merkitysten jatkuvassa rakentamisessa (Bryman & Bell 2011, 22).

1. Soveltamisohje 1014 Tilintarkastajan raportointi kansainvélisten tilinp4&tos-
standardien (IFRS) noudattamisesta (KHT-Media 2008, 665)

2. ISA 200 Riippumattoman tilintarkastajan yleiset tavoitteet ja tilintarkastuksen
suorittaminen ISA-standardien mukaisesti (KHT-Media 2010, 81)

3. ISA 250 Sdddosten ja madrdysten huomioon ottaminen tilintarkastuksessa
(KHT-Media 2010, 213)

4. ISA 700 Tilinpaitostd koskevan lausunnon laatiminen ja kertomuksen antaminen
(KHT-Media 2010, 679)
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Tilintarkastajat osallistuvat IFRS 8 -standardin ongelmien muodos-
taman todellisuuden rakentamiseen tuottamalla omia merkityksiiin
ongelmista. Tutkimuksen tutkimusote on lihinni kisiteanalyyttisen
ja toiminta-analyyttisen tutkimusotteen yhdistelmaa.

Teoreettisessa viitekehyksessi standardin ongelmia lihestytiin
tirkeimpien kisitteiden avulla. Niitd kisitteitd ovat ylin operatii-
vinen paitoksentekiji, toimintasegmentti, raportoitava segmentti,
koko yhteison laajuiset tiedot ja rahavirtaa tuottava yksikko. Lihde-
kirjallisuudesta 16ytyvit IFRS 8 -standardin ongelmat ryhmitelldin
eri teemoihin. Ryhmittelyn tuloksena saatavat teemat toimivat puo-
listrukturoidun teemahaastattelun runkona, mutta haastateltavien
annettiin haastattelun aluksi kertoa vapaasti kaikista havaitsemistaan
IFRS 8 -standardin ongelmista. Tutkimuksen empiirisessi osiossa
haastatellaan tilintarkastajia puolistrukturoidulla teemahaastattelulla
seki analysoidaan tilintarkastajien vastauksia ja tilintarkastusyhteisgjen
IASB:lle lihettimii kommenttikirjeitd. Lopuksi tehdiin yhteenvetoa
ja johtopddtoksii tuloksista.

IFRS 8 -standardin ongelmat
teoreettisen viitekehyksen perusteella

Segmenttiraportoinnissa vaaditaan standardin perusperiaatteen mu-
kaan yhteisod esittimiin tietoja, jotta kiyttdjdt pystyvit arvioimaan
toimintojen luonnetta, taloudellisia vaikutuksia ja toimintaympiris-
64 (Gaull, Ghosh, Heneghan, Hodgson, Hogarth, Johnson, Lynn,
McCann, Milligan & Quest 2008, 10A002). Raportointi perustuu
johdon seurantatapaan (Anttila, Halonen, Jalkanen-Steiner, Kemppi-
nen, Kirpinen, Nurmo, Penttild-Rity, Pyykonen, Sundvik, Suomela,
Tolvanen, Torkkel, Torniainen & Tuomala 2009, 322). Taulukossa 1
esitellddn IFRS 8 -standardin ongelmalliset teema-alueet ja teemojen
taustalla olevien tekijoiden luonnehdinta (Gaull ym. 2008, 10A028;
Anttila ym. 2009, 321-326, 329, 331-332, 334; Alali & Cao 2010,
84, Crawford ym. 2013, 12).
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Taulukko 1. IFRS 8 -standardin ongelmalliset teemat

Ongelmallinen
teema

Teeman taustalla olevien tekijoiden luonnehdinta

harkinnanvaraisuus

Johdolla on paljon vapauksia paattaa siita, mita seg-
menteista raportoidaan.

ylin operatiivinen
paatoksentekija

Arvioi sdanndllisesti segmenttien suoriutumista ja tekee
paatoksia niille kohdistettavista resursseista.

segmenttien
maarittiminen

Liiketoimintaa harjoittava osa, josta aiheutuu tuottoja ja
kuluja ja josta on saatavissa erillista taloudellista tietoa.

segmenttien
yhdistaminen

Segmenteilla on oltava samanlaiset taloudelliset omi-
naispiirteet. Kynnysarvot on otettava huomioon.

raportoitavat
tunnusluvut

Voittojen, tappioiden ja kokonaisvarojen lukujen on olta-
va samoja kuin paatdksentekijalle raportoidut.

kohdistamiset
ja taismaytykset

Kohdistamisten epasymmetrioiden selvitykset ja seg-
menttien yhteenlaskettujen lukujen tdsmaytykset yh-
teisdn lukuihin.

koko yhteison
laajuiset tiedot

Tiedot tuotteista, palveluista, maantieteellisista alueista
ja tarkeimmista asiakkaista.

vertailtavuuden
puute

Periaatepohjaiset standardit antavat harkinnanvaraa,
mika voi vaikeuttaa vertailua.

kilpailu ja tietojen
piilottaminen

Ei poikkeuksia, vaikka tiedon esittamisesta voi olla
haittaa.

Muutostilanteisiin ja liikearvon kohdistamiseen liittyy erityisesti tieto-
jen piilottamisen teema. Yhteis6jd voi houkuttaa toimintasegmenttien
miirin minimointi, jotta ne saavat puskurin liikearvon arvonalen-
tumistappioita vastaan (AASB 2012, 3). Muutostilanteissa litkearvo
on kohdistettava rahavirtaa tuottaville yksikaille, jotka saavat olla
korkeintaan toimintasegmenttitasoa (Hiltunen 2013, 7).

ISA 200 -standardin mukaan kohtuullinen varmuus saavutetaan
evidenssid tilintarkastusriskin alentamiseksi hyviksyttivin alhaiselle
tasolle. ISA-standardit edellyttivit, etti tilintarkastaja kiyttdd amma-
tillista harkintaa ja siilyttdd ammatillisen skeptisyyden koko tilintar-
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kastuksen ajan. Ammatilliseen skeptisyyteen kuuluu tarkkaavaisuus
esimerkiksi sen varalta, onko tilintarkastusevidenssi ristiriidassa muun
hankitun evidenssin kanssa. Tilintarkastuksen luontaisten rajoitteiden
takia tilintarkastaja ei voi koskaan saavuttaa ehdotonta varmuutta.
(KHT-Media 2010, 83-84, 95, 101.)

ISA 250 -standardin vaatimusten tarkoituksena on auttaa ti-
lintarkastajaa tunnistamaan siidosten ja miiriysten noudattamatta
jattdmisestd johtuva olennainen virheellisyys. ISA 700 -standardin
mukaan tilintarkastajan on arvioitava tilinpiitdsmenettelyjen laadul-
lisia puolia ja viitteiti tarkoitushakuisesta suhtautumisesta toimivan
johdon tekemissi harkinnanvaraisissa ratkaisuissa. Tilintarkastajan on
arvioitava, sisaltdiko tilinpddtds riittdvisti tietoja, jotta sen kiyttdjien
on mahdollista saada kiisitys olennaisten liiketoimien ja tapahtumien

arvioitava, onko informaatio relevanttia, luotettavaa, vertailukelpoista
ja ymmirrettivii. (KHT-Media 2010, 681-683.) Soveltamisohje
1014:n mukaan tilinpiitdksen ei voida todeta noudattavan kansain-

pysyvin tulkintakomitean jokaista soveltuvaa tulkintaa ole noudatettu
(KHT-Media 2008, 667-668).

Tissd tutkimuksessa keskitytidin todentamisen, hyvin kirjanpi-
totavan riittivyyden, oikeellisuuden pysyvyyden ja etujen ristiriidat-
tomuuden postulaatteihin. Toiminnan, sen tulosten, tapahtumien
tai ndihin liittyvin lausuman tai tiedon todentaminen on olennainen
osa tilintarkastusta (Riistama 1999, 26). Todentamisessa on kyse
tietimisen teoriasta: mitd on pidettivd ndyttonid ja milld tavoin se on
todennettavissa. Kyse on siitd, miten voimme osoittaa tietivimme,
emme ainoastaan luulevamme. (Emt., 51.) Hyvin kirjanpitotavan
riittdvyyden postulaatin mukaan hyvin kirjanpitotavan noudatta-
minen johtaa oikeiden ja riittdvien tietojen esittimiseen tuloksesta
ja taloudellisesta tilanteesta (emt., 61). Oikeellisuuden pysyvyyden
postulaatin mukaan oikeaksi osoitettua tietoa voidaan pitii oikeana,
kunnes voidaan osoittaa toisin (emt., 62). Etujen ristiriidattomuuden
postulaatin mukaan tilintarkastajien ja johdon intressit ovat saman-
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suuntaiset. Lyhyelld aikavililld voi olla ristiriitoja. Johto voi ajatella,
ettd tilintarkastajan harhauttaminen tuottaa vilitontd hydtyi yheisslle
tai ainakin johdolle. (Mautz & Sharaf 1961, 44-45.)

Standardi vaatii tilintarkastajilta harkintaa ja huolellista analyysia
IFRS 8 -standardin myoti tilintarkastajien tiytyy ymmirtid asiakkaan
litketoiminnan luonne ja toiminnot syvillisemmin kuin aiemmin.
(Deppe & Omer 2000, 53—54.) Tilintarkastajien on arvioitava, hei-
jastavatko johdon kuvaukset tavasta johtaa litketoimintaa todellisia
tapahtumia (emt., 53). IFRS 8 -standardin noudattamista voi olla
vaikea tarkastaa, ja tilintarkastajien muutokset segmenttiraportoin-
tiin ovat olleet harvinaisia (ACCA 2013, 9). Libbyn, Nelsonin ja
Huntonin (2006, 556) mukaan tilintarkastajat vaikuttavat sietdvin
enemmin virheiti liitetietojulkaisuissa kuin tuloslaskelman, taseen ja
rahoituslaskelman numeroissa. Segmentti-informaation tismiytyksiin

(Lail, Thomas & Winterbotham 2013, 6).

Taulukko 2 kuvaa IFRS 8 -standardin ongelma-alueiden yh-
teyksii tilintarkastuksen ISA-standardeihin ja postulaatteihin sekd
IFRS 8 -standardin ongelmien kriittisyyden astetta. Esimerkiksi har-
kinnanvaraisuuteen kuuluva ongelma segmenttien manipuloinnista
edellyttid johdon tarkoitushakuisen suhtautumisen arviointia, am-
matillista harkintaa ja skeptisyytti seki laajaa evidenssin hankintaa.
Harkinnanvaraisuus antaa toisaalta mahdollisuuden vedota luontaisiin
vetdd. Ongelmien kriittisyyden aste katsottiin korkeaksi, jos ongel-
ma-alueeseen liittyi tietojen piilottamista ja manipulointia, laajaa
harkinnanvaraisuutta, epivarmuutta, standardin episelvii midrit-
telyitd, ongelma vaikutti sijoittajien piitoksentekoon tai ongelma
lisisi ongelmia ja tilintarkastusriskid muissa standardin osa-alueissa.
Ongelmien kriittisyyden astetta ei katsottu korkeaksi, jos kyseisen osa-
alueen tarkastaminen oli mekaanista tai ongelma aiheutui yksinomaan
standardin sidnnoksisti.
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Taulukko 2. IFRS 8 -standardin ongelmat tilintarkastuksen nakdkulmasta
ja ongelmien kriittisyyden aste

Ongelmallinen
teema

Kriittisyyden aste

harkinnanvaraisuus

Korkea, koska vaatii johdon tarkoitushakuisten ratkai-
sujen arviointia, perusteluiden hankintaa evidenssiksi
ja ammatillista skeptisyytta.

ylin operatiivinen
paatoksentekija

Korkea, koska vaatii evidenssin ristiriidattomuuden, tieto-
jen riittdvyyden ja johdon tarkoitushakuisten ratkaisujen
arviointia.

segmenttien
maarittiminen

Melko korkea, koska vaatii tietojen riittavyyden, relevant-
tiuden ja ymmarrettdvyyden arviointia.

segmenttien
yhdistaminen

Melko matala, koska luontaiset rajoitteet lieventavat on-
gelmien kriittisyytta.

raportoitavat
tunnusluvut

Melko matala, koska tarkastaminen on mekaanista.

kohdistamiset
ja taismaytykset

Kohdistamisissa melko matala ja tdsmaytyksissa ma-
tala, koska luontaiset rajoitteet lieventavat ongelmien
kriittisyytta.

koko yhteis6n
laajuiset tiedot

Matala, koska voidaan tarkastaa melko helposti kirjan-
pidosta saatavan evidenssin perusteella.

vertailtavuuden
puute

Matala, koska ongelmat aiheutuvat standardin sdannok-
sista eika niille voi valttamatta mitaan.

kilpailu ja tietojen
piilottaminen

Kilpailussa matala, koska ongelmille ei voi mitaan, kun
standardi ei anna vapauksia tietojen julkaisematta jat-
tdmiseen. Tietojen piilottamisessa melko korkea, koska
vaatii johdon tarkoitushakuisten ratkaisujen ja tietojen
riittdvyyden arviointia.

Standardin ongelmien yhteyksissi ISA-standardeihin ja postulaatteihin
korostuvat tietojen riittivyyden, relevanttiuden, evidenssin ristirii-
dattomuuden ja johdon tarkoitushakuisen suhtautumisen arviointi,
tilintarkastuksen luontaiset rajoitteet seki evidenssin hankinta. On-
gelmat nihdiin tlintarkastuksen nikokulmasta tapahtumaketjuna,
jossa kriittiset ongelmat voivat aiheuttaa vihemmin kriittisid ongel-
mia ja vihemmin kriittiset ongelmat voivat yhdessi johtaa kriittisiin
ongelmiin. Esimerkiksi harkinnanvaraisuus voi aiheuttaa tietojen
piilottelua ja manipulointia.
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Kun yhteisét muuttuvat ja litkearvoa joudutaan kohdistamaan
uudelleen, korostuvat ongelmien yhteyksissi ISA-standardeihin ja
postulaatteihin ammatillinen harkinta ja skeptisyys, tietojen riittivyy-
den, relevanttiuden ja vertailtavuuden arviointi, evidenssin hankinta ja
tarkoitushakuisen suhtautumisen arviointi. Muutostilanteissa ongel-
mien kriittisyyden aste onkin timin takia korkea. Muutostilanteissa
ongelmien tarkastamisessa korostuu erityisesti sijoittajien huomioon
ottaminen, kun arvioidaan tietojen relevanttiutta ja vertailtavuutta.

Kriittisimmissid ongelmissa korostuvat harkinnanvaraisuuden
mahdollisuudet seki tietojen piilottaminen ja manipulointi. Kriittisid
ongelmia pidettiin tilintarkastuksen nikokulmasta haasteina, joihin
vastataan tilintarkastuksen kontrolleilla. Niitid ovat evidenssin han-
kinta, ammatillinen harkinta ja skeptisyys seki tietojen riittdvyyden
ja johdon tarkoitushakuisen suhtautumisen arviointi. Vihemmin
kriittisissid ongelmissa korostuvat tietojen tarkastamisen mekaanisuus
ja ongelmien aiheutuminen standardin siinnéksistd tai ulkoisista

Aiemman tutkimuksen (Deppe & Omer 2000, 53—54; Dagwell,
Windsor & Wines 2003, 10) perusteella vaikuttaa siltd, ettd tilin-
tarkastajien mielesti IFRS 8 -standardin tarkastamisessa on tirkedd
todentaa ja kiyttid ammatillista harkintaa. IFRS 8 -standardin ongel-
mien monisyisyyden takia segmenttiraportoinnin tarkastamisessa tulee
ottaa huomioon my®os johdon manipuloinnit, harkinnanvaraisuus ja
sijoittajat.

IFRS 8 -standardin ongelmat tilintarkastajien mukaan

Tutkimuksen empiirisessi osiossa analysoidaan, millaisina tilintar-
kastajat pitivit IFRS 8 -standardin ongelmia. Empiirinen aineisto
koostuu kolmea eri Big Four -tilintarkastusyhteisod edustavan kolmen
tilintarkastajan haastatteluista seki Deloitten, EY:n, Grant Thornto-
nin, KPMG:n, Mazarsin ja PwC:n IASB:lle 2012 lihettimistd kom-
menttikirjeistd. Teemahaastattelut tehtiin lokakuussa 2013. Kirjalliseen
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muotoon saatetusta aineistosta etsittiin standardin ongelmia ilmentivid
elementteji, kuten lauseita, virkkeiti tai useamman virkkeen yhdistel-
mii. Niitd kerdttiin taulukkoon teoriaosassa miiriteltyjen teemojen
alle sen mukaan, miti teemaa elementti edusti parhaiten.

Koko aineistossa toistuivat eniten ylimmin operatiivisen pii-
toksentekijin, harkinnanvaraisuuden, raportoitavien tunnusluku-
jen sekid muutostilanteiden ja litkearvon kohdistamisen ongelmien
teemat. Vihiten oli kohdistamisten ja tismiytysten, koko yhteison
laajuisten tietojen ja vertailtavuuden puutteen ongelmien teemoja.
Raportoitavien tunnuslukujen teeman yleisyys empiirisessi aineistos-
sa oli ylldttivii, silld tdtd teemaa ei pidetty taulukossa 2 kriittisena.
Raportoitavien tunnuslukujen teemassa korostuivat tilintarkastajien
ajatukset siitd, ettd ylin operatiivinen piitoksentekiji saattaa tarkastella
yksityiskohtaisempaa informaatiota kuin todellisuudessa kerrotaan
segmenttiraportoinnissa. Tilintarkastajat ovat hyvin perilld yhteiséjen
it- ja raportointijirjestelmisti ja ovat mahdollisesti havainneet, miten
paljon tietoa ylimmiille operatiiviselle padtoksentekijille on tarjolla.

Harkinnanvaraisuus

Harkinnanvaraisuutta liittyi eniten segmenttien yhdistimiseen, ylim-
min operatiivisen pidtoksentekijin miirittimiseen, segmenttien
miirittimiseen ja litkearvon kohdistamiseen. Harkinnanvaraisuutta
liittyi paljon sen harkitsemiseen, miti yksikoitid, informaatiota ja ra-
portointitasoa ylin operatiivinen paitksentekiji seuraa. KHT A tiivisti
harkinnanvaraisuuden tilintarkastuksen nikékulmasta seuraavasti:

“Tulkinnanvaraisuudessa on kaksi puolta: se tuo joustoa, mutta se
tuo myos harkintaa. Kun on harkinnasta kyse, ei voi sanoa, onko
joku oikein vai viirin. Perustellusti nikemys voi olla hyvinkin
toisenlainen. Joskus voi olla hankaliakin tapauksia perustella.”
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ISA 200 -standardissa mainitut luontaiset rajoitteet viittaavat tihin:
harkintaan perustuvia ratkaisuja voi olla useita. Empiirisessi aineistossa
harkinnanvaraisuus ilmeni epivarmuutena johdon harkinnanvaraisten
ratkaisujen oikeellisuudesta. “Tilintarkastajien ei ole helppoa haastaa
ylimmin operatiivisen paitoksentekijin midrittimisen harkinnanva-
raisuutta IFRS 8 -standardin méiritelmin ja ohjeistuksen perusteella”,
todetaan Grant Thorntonin (2012, 3) kommenttikirjeessi.

Ylimmiin operatiivisen piitoksentekijin mairittiminen

Tilintarkastajat vaikuttivat nikevin ylimmin operatiivisen paitoksen-
tekijin miirittimisen suurimmaksi ongelmaksi sen, etti ylin operatii-
vinen piitoksentekiji voi kiyttdd yksityiskohtaisempaa informaatiota
kuin miti raportoidaan muodollisesti. Deloitten (2012, 3) mukaan
standardi soveltuu paremmin perinteiseen sisdiseen raportointijirjestel-
miin, jossa padtoksentekijille toimitetaan vakiomuotoinen tiivistelmi
kausittain. Standardi ei sovellu Deloitten (2012, 3) mukaan niin hy-
vin moderniin it-perusteiseen jirjestelmiin, jossa ylin operatiivinen
padtoksentekijd voi arvioida riitilsityi tietoa. EY (2012, 4) kuvasi
senteossa merkityksellisen tiedon ja segmenttiraportoinnissa esitetyn
tiedon vilisii ristiriitoja niin:

”On kysyttivi sitid, eikd ylimmalle operatiiviselle padtoksentekijille
relevantin tiedon vililld ole yhteytti. Standardi luottaa ylimmille
operatiiviselle pditoksentekijille annettuun sisdiseen raportointiin.
T4mi voi olla ainoastaan representaatio siitd informaatiosta, joka
on todellisuudessa relevanttia pidtoksenteossa.”

Tilintarkastajien mielestd ylimmin operatiivisen paitdksentekijin
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hyviksyy ne (Grant Thornton 2012, 3; PwC 2012, 1). Monet yhteisot
tunnistavat seki toimeenpanevia etti ei-toimeenpanevia henkil®iti sisil-
johtaa heikompaan toimintasegmenttien ja yksityiskohtien raportointiin
(Grant Thornton 2012, 3). Ylimmin operatiivisen paitoksentekijin
virheellisen méirittelyn nihtiin vaikuttavan kausaalisesti koko segment-

on midritelty viirin, se romuttaa koko kehikon”, KHT B totesi.

Tilintarkastajat eivit uskoneet tietojen manipulointiin tai piilotte-
luun, koska heidiin on vaikea arvioida absoluuttisesti, miti tietoa ylin
operatiivinen piitoksentekiji kiyttii ja salataanko jotain. Kausaalisuus
voi toimia segmenttiraportoinnin itsedin korjaavana mekanismina.
viirin, koska tillsin koko segmenttiraportoinnista tulee virheellisti.

Ylimmin operatiivisen paitoksentekijin kidyttimin tiedon on-
gelmat liittyvit todentamisen postulaattiin ja tietimisen ongelmiin.
relevantista informaatiosta, ei segmenttiraportointi voi olla enempii
kuin osaraportointi yhteison liiketoiminnoista. Representaatiota ei
voi tavoittaa todentamalla ja tietimisen avulla, koska se on halutusta
nikokulmasta tehty kuvaus raportoinnista, ei todellista raportointia.
Piitoksenteon vastuiden ongelmat ovat pidtoksenteon midritelmin
niiden hyviksymiseksi, toimeenpanoksi, hallinnaksi vai valvonnaksi?
Tilintarkastajien on tunnistettava yhteisén johtamistapa, paitksen-
teon miiritelmi, todellinen vastuunjako seki vastuuta kiyttivien
relevantti ja todellinen piitoksenteossa kiyttimi tieto.

Toimintasegmenttien midrittiminen

Mairittelyjen ongelmat liittyivit tilintarkastajien mukaan siihen,
seuraako johto todella mairiteltyji segmentteji ja jadko joku olennai-
nen kokonaisuus raportoinnin ulkopuolelle. Tilintarkastajat nikivit
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nattavuustietojen piilottelun, vaikka se HTM A:n mukaan “voi olla
vihin vaikeaa toteuttaa”. KHT A sanoi aitheesta seuraavaa:

”Jos joku tietty liiketoiminta tai maantieteellinen alue on jatkuvasti
tappiollista, johdolle voi olla ehki vihin noloa niyttis, ettd timd
tietty segmentti on aina tappiollinen. Jos se alkaa tuottaa enemmin
[tappiota] ja sille pitiisi tehdi jotain, voi tulla mieleen ehki se, ettd
jos sen niputtaisi osaksi jotain muuta segmenttid.”

Miirittelyjen ongelmiin liittyvit taustalla olevat tiedot eli jilleen se,
miti informaatiota ylin operatiivinen piitdksentekiji seuraa. Taus-
tatietojen tarkastamiseen kuuluu tilintarkastajiin kohdistettu odotus
siitd, ettd heidin on ymmirrettivi litketoiminnan luonne ja toiminnot
sekd niiden yhteensopivuus toimintasegmenttien kanssa (ks. Lail ym.
2013, 6). Miirittelyjen ongelmiin liittyy kausaalisuutta, koska tilin-
tarkastajan on liiketoimintojen ymmairtimisen jilkeen todennettava,
miti informaatiota ylin operatiivinen paitoksentekiji seuraa. Tdmin
perusteella tarkastetaan toimintasegmenttien mairittelyt ja se, ettei
segmentteji jid raportoinnin ulkopuolelle.

Toimintasegmenttien yhdistiminen raportoitaviksi segmenteiksi

Tilintarkastuksen nikékulmasta toimintasegmenttien yhdistimisen
suurin ongelma oli yhdistelykriteerien soveltaminen ja erityisesti
samankaltaisten taloudellisten ominaispiirteiden vaatimuksen sovelta-
minen. Yhdistelykriteereji pidettiin liian tiukkoina sovellettavaksi kiy-
tinnossi (Mazars 2012, 1). Liian tiukat yhdistelykriteerit voivat johtaa
lifan suureen toimintasegmenttien mairiin ja liian yksityiskohtaiseen
segmentti-informaatioon, miki on epikiytinnollistd laatijoille (emt.,
8). Tulkinnat voivat vaihdella, kun standardi ei kerro, miti ominais-
piirteitd tulee ottaa huomioon (PwC 2012, 2). HTM A:n mukaan
toimintasegmenttien yhdistimisessi ei aina noudatettu kaksivaiheista
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lihestymistapaa. KHT A puolestaan piti kaksivaiheisen lihestymistavan
rikkomista "kertomusasiana’. Lisiksi tilintarkastajat pohtivat sitd, voiko
yhteisdssi olla vain yksi toimintasegmentt, eli seuraako johto todellakin
vain koko yhteison toimintaa ilman tietoja eri toiminnoista.

Tilintarkastajat pitivit segmenttien yhdistimistid mekaanisluontei-
sena ja keskittyivit yhdistelykriteerien ongelmiin. Koska tilintarkastajat
pitivit yhdistelykriteerejd episelvini, voidaan tulkita tilintarkastajien
toivovan laatijoilta enemmin tietoa yhdistelykriteerien soveltamista
selventivisti yhdistelyperusteista. Tilintarkastajat ottivat sijoittajani-
kokulman huomioon, silld he olivat huolissaan ISA 700 -standardin
edellyttimisti informaation vertailtavuudesta, kun yhdistimisen
tulkinnat vaihtelevat.

Raportoitavat tunnusluvut ja segmenttitiedot

Tilintarkastajien mukaan raportoitavien tunnuslukujen suurimmat
ongelmat liittyivit sithen, miten tunnusluvut on miiritelty ja mitd
informaatiota ylin operatiivinen piitoksentekiji tarkastelee. EY:n
(2012, 5) mukaan yhteisot eivit joudu vilttimittd esittimiin kaikkia
suorituskyvyn avaintunnuslukuja. KHT A sanoi ei-IFRS-tunnuslu-
vuista seuraavaa:

”Jos segmentin tuloutusperiaate poikkeaa IFRS-tuloksesta, on ker-
rottava lipinikyvisti, miten tuloutusperiaate voi poiketa IFRS-tu-
loksesta. On kerrottava my®és, milld perusteella kiytetdin eri me-
nettelyji.”

Tilintarkastajat vaikuttivat keskittyvin tunnuslukujen ja ylimmin
seen ja evidenssin hankkimiseen niisti. Raportoitavien tunnuslukujen
ongelmien yhteyksissi tilintarkastukseen korostui myés sijoittajien
huomioon ottaminen ISA 700 -standardin tietojen riittivyyden ja
relevanttiuden vaatimusten mukaisesti.
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Kohdistamiset ja tismiytykset

Kohdistamisten ja tismiytysten ongelmissa tilintarkastajat kiinnit-
tivit erityisesti huomiota informaation laatuun, yksityiskohtaisuu-
selitettiivid selkeimmin tdsmiytettivien erien eroja, jotka johtuvat
erilaisista tilinpddtdsperiaatteista raportoitavien segmenttien méairien
ja tilinpidtoksen mairien vililld, sisdisistd segmenttien tismiytyksistd
seki koko yhteisolle yhteisten kulujen kohdistamisesta. (Mazars 2012,
6-7.) HTM A:n mukaan kohdistamiset ja tdsmiytykset voivat olla
“vihin virhealttiimpia”:

”On tietysti teoriassa mahdollista, ettei niistd huomaisi niin helposti
[virheitd]. — — Kdytdnnossid yksittdisid segmentteji ei tarkasteta,
joten on enemmiin mahdollisuuksia, ettei se menisi ihan putkeen.
Kohdistamisista ei voi [tarkastaa] esimerkiksi kulujen allokointia
ihan samalla tarkkuudella.”

Mahdollisesti kohdistamisten ja tismiytysten episelvin informaation
ymmirtiminen vie tilintarkastajilta aikaa, miki on pois virheiden
16ytimiseltd. Tilintarkastajat vaikuttivat keskittyvin kohdistamisten ja
tismiytysten tarkastamisessa enemmin sijoittajien saaman informaa-
tion ymmirrettivyyteen. Kohdistamisten ja tismiytysten virhealttius
vaatii silti tilintarkastajilta aiempaa suuremman huomion kiinnit-
timistd kohdistamisiin ja tismiytyksiin, jotta vaatimus sijoittajille
tarjottavasta ymmirrettivisti ja laadukkaasta informaatiosta toteutuu.

Koko yhteison laajuiset tiedot

Tilintarkastajien mukaan koko yhteison laajuisten tietojen ongelmat
olivat miiritelmien ongelmia. HTM A:n mukaan on pohdittava
sitd, meneekd maantieteellinen myynti tiettyyn maahan asiakkaiden
vai yhtion sijainnin mukaan ja mihin maahan luetaan myyntiyhtién
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kautta menevit myynnit. Varojen todellinen sijaintipaikka on on-
gelmallinen, jos juridisesti yhtid on tietyssd paikassa mutta fyysisesti
muualla tai varat liikkkuvat. HTM A:n mukaan raportointiperus-
tan luotettavuutta on mietittivi. HTM A:n mukaan “jirjestelmisti
saatavat luvut vaativat vihin jatkopohdintaa siitd, milld perusteella
ne ovat sielld”. Tilintarkastajat havaitsivat koko yhteison laajuisten
tietojen ongelmissa jonkin verran tietojen julkaisematta jittdmistd.
Esimerkiksi tietoa suurimmista asiakkaista ei aina julkaistu, vaikka
timi on kriittistd tietoa nykyisessd taloustilanteessa (Mazars 2012,

7). HTM A:n mukaan:

"Joskus on toivottu vihin tarkempaa erittelyd: onko mielekistd
esittdd koko Eurooppa ja miten sitd pilkotaan. Jos tosi isolla [yh-
teisolld] on Suomi ja muut, pitdisi niitd muitakin vihin eritelld.”

Tilintarkastajat vaikuttivat pitivin standardia episelvini koko yhtei-
son laajuisten tietojen méirittelyjen ongelmissa ja olennaisuusrajojen
soveltamisessa. Tietojen julkaisematta jittiminen johtui tilintarkas-
tajien mukaan enemminkin tietimittdmyydesti ja erilaisista mii-
rittelyiden tai olennaisuusrajojen tulkinnoista kuin tahallisuudesta.
Tilintarkastuksen nikékulmasta koko yhteison laajuisten tietojen
ongelmat liittyvit kiintedsti midrittelyiden kyseenalaistamiseen.

Vertailtavuuden puute

Tilintarkastajien mukaan vertailtavuuden puutteen ongelmat liittyi-
vit johdon seurantatapaan. Johdon seurantatavan takia on KPMG:n
(2012, 1) mukaan tehtivi valintoja tietojen vertailtavuuden ja rele-
vanttiuden vililli. EY:n (2012, 2) mukaan kahdella muuten identti-
selld yhteisolld voi olla erilainen voitto tai tappio, koska yhteisot ovat
miiritelleet esimerkiksi ylimmin operatiivisen pidtoksentekijin eri
tavoin. Mazarsin (2012, 7) mukaan lipinikyvyyden puute segment-
tiraportoinnissa on haitallista vertailtavuudelle.
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Vertailtavuuden ja lipinikyvyyden puute ei tilintarkastajien mie-
lestd aiheudu tietojen tahallisesta piilottelusta tai manipuloinnista,
silld vertailua varten tarpeellisia tietoja saattaa puuttua jo muutenkin
olla riittdvisti tietoja, mutta standardi ei vaadi julkaisemaan kaikkia
selityksii ja yksityiskohtia. Koska tilintarkastajat joutuvat ottamaan
annettuna standardiin sisdin rakennetun vertailtavuuden puutteen,
ei tilintarkastajien erilaisille tulkinnoille jad juurikaan tilaa. Tilin-
tarkastajat nikivit vertailtavuuden puutteen aiheutuvan standardin
kausaalisen ketjun alkuvaiheen Kisitteistd: ylimmisti operatiivisesta
padtoksentekijistd seki tihin liittyvistd johdon seurantatavasta ja
lihelld standardin periaatepohjaisuutta ja aiheutuvat standardin sdin-
nosten sallimasta harkinnanvaraisuudesta. Tilintarkastajat vaikuttivat
luottavan oikeellisuuden pysyvyyden postulaattiin, koska standardin
periaatepohjaisuus pysyy samana.

Kilpailu ja tietojen piilottaminen

Tilintarkastajien mukaan kilpailun ongelmart liittyivit kaupallisesti
herkin informaation julkaisemiseen ja siihen, ettei kilpailijoiden tar-
vitse vilttimittd julkaista samoja segmenttitietoja. KHT B:n mukaan:

"Missd menee raja, ettd informaation antaminen ei ole haitallista
yhtiolle ja ettid esimerkiksi kilpailijat eivit saa sellaista informaatiota,
joka vahingoittaa yhtiotd? — — Jos kilpailijayhtié ei joudu kerto-
maan segmenteittdin mitdin tietoa ja pystyy tavallaan pimittimiin
litketoiminnan kannattavuuden eri toiminta-alueittain ja toinen
taas joutuu kertomaan sen, voi siitd olla joissakin tapauksissa
litketoiminnallista haittaa.”

Tilintarkastajien mukaan tietojen piilottamisen ongelmia olivat tap-
piollisen toiminnon piilottaminen osaksi muita toimintoja ja arvon-
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alentumisten piilottaminen. KHT B:n mukaan "ei ole poissuljettua,
kearvon arvonalentumisten piilottamiseksi] tai pyritty tekemain titd”.
Tilintarkastajat havaitsivat tietojen piilottamiseen lukuisia keino-
ja, minka takia he voivat vedota ISA 200 -standardissa mainittuihin
luontaisiin rajoitteisiin. Tilintarkastajat vaikuttivat korostavan samaa
kuin aiemmassa tutkimuksessa (Deppe & Omer 2000, 53), jonka
mukaan kilpailu ja tietojen piilottaminen edellyttivit tilintarkastajilta
ja tilinpiitosten laatijoilta mukautumista. ISA-standardit ja postulaatit
eivit ota kantaa yhteisolle hyodyllisen ja haitallisen informaation jul-
kaisemiseen ja niiden rajoihin. Yhteisén on vain hyviksyttivi mahdol-
lisen haitallisen informaation julkaiseminen hysdyllisen informaation
ohella ja luotettava hyddyllisen informaation positiivisiin vaikutuksiin.
Sijoittajat voivat kiinnostua enemmin avoimesta yhteisosti.

Yhteenveto

Taulukko 3 tarkentaa teoreettisen viitekehyksen taulukkoa 1 empiiri-
sestd aineistosta havaituilla uusilla ongelmallisten teemojen taustalla
olevilla tekijoilld. Taulukko 3 on muodostettu tilintarkastajien vas-
tauksia ja kommenttikirjeitd analysoimalla.
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Taulukko 3. IFRS 8 -standardin ongelmalliset teemat tilintarkastajien mu-

kaan.

Ongelmallinen
teema

Teeman taustalla olevien tekijoiden luonnehdinta

harkinnanvaraisuus

Ammatillinen harkinta ilmeni epavarmuutena.

ylin operatiivinen
paatoksentekija

Kausaalisuus segmenttiraportoinnin itsedan korjaa-
vana mekanismina.

segmenttien
maarittdminen

Sijoittajanakokulma ei korostunut, koska segment-
tien maarittamisen taustalla vaikuttavat, ehka jopa
abstraktit asiat eivat valttamatta kiinnosta sijoittajia
niin paljon kuin esimerkiksi tunnusluvut.

segmenttien
yhdistaminen

Mekaanisluonteisuus.

raportoitavat
tunnusluvut

Mita tietoa ylin operatiivinen paatoksentekija seuraa.

kohdistamiset
ja tadsmaytykset

Informaation laatu ja yksityiskohtaisuus.

koko yhteison
laajuiset tiedot

Maarittelyiden kyseenalaistaminen.

vertailtavuuden
puute

Sijoittajanakokulma: valinnat vertailtavuuden ja re-
levanttiuden valilla.

kilpailu ja tietojen
piilottaminen

Tilintarkastajien ja tilinpaatosten laatijoiden mukau-
tuminen, hyédyllisen ja haitallisen informaation raja.

IFRS 8 -standardin ongelmat yhteisdjen muutostilanteissa
tilintarkastajien mukaan

HTM A:n mielesti tilintarkastajalta vaaditaan muutostilanteissa enem-
min harkintaa ja kyseenalaistamista. KHT A:n mukaan:

”Jos konsernin rakenne muuttuu kaupan seurauksena, pitii arvi-
[raportoitava segmentti] poistaa. — — [Muutostilanteissa] on my®s
kohdistamisista kyse. — — Jos myydiin merkittivii liiketoimintaa
ja jos myynnisti tulee tulosta, mihin segmenttiin se laitetaan vai
laitetaanko mihinkiin?”
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HTM A:n mukaan muutostilanteissa kiydiin tarkemmin lipi liikear-
von testauslaskelmat sekd tunnusluvut ja niiden perusteet. HTM A:n
mukaan ”[vertailutietoja] on vaikea laatia niin tarkasti, ja niissi voi
olla ehki helpommin virheitd”.

HTM A:n mukaan liikearvon alaskirjauksia voidaan piilotella
muutostilanteissa ja rahavirtaa tuottavien yksikoiden avulla:

”Aikaisemmin yhteisolld oli jokin rahavirtaa tuottava yksikks,
mutta nyt [muutostilanteen jilkeen] sitd ei sellaisena ole, vaan se
jakautuu vaikka kahdeksi. Niissi tilanteissa standardi sanoo, etti
litkearvo pitii systemaattisesti kohdistaa niille uusille [rahavirtaa
tuottaville yksikaille]. Sitd voi joku kiytedd hyvikseen. Jos sielld
on joku huono rahavirtaa tuottava yksikko, liikearvoa siirretdin
hyvin kannattavaan ja viltetddn mahdollinen alaskirjaus. Standardi
sanoo, ettd kohdistaminen pitiisi tehdd kiypien arvojen suhteessa.
Kiytinndssi ei aina ole ehki niin helppoa [miidrittdd], mitkd ne
kdyvit arvot siini tilanteessa ovat olleet.”

Koska tilintarkastajien nikemyksissd korostuivat uudelleenarviointi,
harkinta ja kyseenalaistaminen, pitivit tilintarkastajat evidenssin ja
yhteisjen ratkaisujen pohdintaa evidenssin hankintaa tirkeimpini.
Muutostilanteissa ja litkearvon kohdistamisessa evidenssi itsessiin
on harkinnanvaraista eiki se ole vilttdmitti suoraan todennettavissa
keskittyvin harkinnanvaraisuuden ja raportoinnin ytimiin, eli ylim-
piin operatiiviseen piitdksentekijiin, raportoitaviin segmentteihin
ja kohdistamisiin. Niihin keskittyminen saattaa korjata kuin itsestdin
segmenttiraportoinnin muut osa-alueet.

Tilintarkastajat vaikuttivat juuttuvan standardin mi#dritelmiin ja
niiden ongelmiin. T4mi vaikeuttaa kausaalisen yhteyden hahmotta-
mista muihin kisitteisiin, vaikka muut kisitteet ovat olennainen osa
miiritelmien ymmirtimisti. Katsominen miiritelmien ulkopuolelle
ja ratkaisujen hakeminen muista standardin kisitteistd voivat auttaa
tarjoamaan sijoittajille relevantimpaa informaatiota.
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IFRS 8 -standardin ongelmien kriittisyys
tilintarkastajien mukaan

Tilintarkastajat eivit nihneet IFRS 8 -standardin aiheuttavan kovin-
kaan paljoa kriittisid ongelmia, jotka voivat johtaa tilintarkastusriskin
toteutumiseen. HTM A:n mukaan ylimmin operatiivisen paitoksen-
tekijin miirittiminen voi aiheuttaa kriittisid ongelmia:

”Voi olla vihin tulkintaa. Standardihan monessa kohtaa sanoo, etti
tekijille, tima luku pitdid ilmoittaa. Teoriassa voisi ajatella, [etti]
jitetddn vaikka jostakin virallisesta raportista pois, mutta muuten
se voisi olla kiinnostuksen kohteena. — — Voi tietenkin olla, ettd
niitd [tunnuslukuja] ei haluta julkaista.”

HTM A:n mukaan toimintasegmenttien yhdistiminen ja jossain
miirin standardiin liittyvit mairittelyt, kuten toimintasegmenttien
midrittiminen, voivat aiheuttaa kriittisid ongelmia:

”Ehki tavallaan jos raportoitaisiin vaikkapa vain yksi operatiivinen
segmentti, vaikka niitd olisi useampia.”

Myos KHT B:n mielesti segmenttien médrittiminen voi aiheuttaa
kriittisid ongelmia:

”Sanotaan niin, ettd se voi johtaa ketjureaktioon. Jos litkearvon
kohdistaminenkin on tehty segmentin tasolle, sanoisin sen mah-
dollistavan mahdollisimman suuren tulosvirheen.”

HTM A:n mukaan muutostilanteet voivat aiheuttaa kriittisid ongel-

mia. KHT B:n mukaan liikearvon kohdistaminen voi johtaa kriittisiin
ongelmiin:
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”Onhan se aina mahdollista, jos segmentit on asetettu liian korkealle
ja vastaavasti rahavirtaa tuottavat yksikét asetetaan litan korkealle.
— — Siind voidaan kiyttdd harkintaa ja arviota ehka.”

Taulukko 4 tarkentaa teoreettisen viitekehyksen taulukkoa 2 empii-
risesti aineistosta havaituilla uusilla IFRS 8 -standardin ongelmien
yhteyksilld ISA-standardeihin ja postulaatteihin seki kriittisyyden
asteilla. Taulukko 4 on muodostettu samalla tavalla kuin taulukko 2,
mutta analysoimalla lihdekirjallisuuden sijaan tilintarkastajien vas-
tauksia ja kommenttikirjeitd. Koska tilintarkastajat eivit havainneet
niin paljoa tietojen piilottamista ja manipulointia kuin teoreettisen
viitekehyksen perusteella ennakoitiin, luottivat tilintarkastajat enem-
min etujen ristiriidattomuuden postulaattiin.
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Taulukko 4. IFRS 8 -standardin ongelmat tilintarkastuksen nakdékulmasta
ja ongelmien kriittisyyden aste tilintarkastajien mukaan

Ongelmallinen teema

Kriittisyyden aste

harkinnanvaraisuus

Melko matala, koska ei havaittu tietojen manipulointia
tai piilottamista eika etujen ristiriidattomuuden postu-
laatin vaarantumista.

paatoksentekija

ylin operatiivinen

Melko korkea, koska paatdksentekijan seuraamaa
tietoa on vaikea todentaa ja ongelmat vaativat evi-
denssin hankintaa seké evidenssin ristiriidattomuuden
arviointia.

segmenttien
maarittdminen

Korkea, koska vaatii tietojen riittdvyyden ja johdon
tarkoitushakuisten ratkaisujen arviointia.

segmenttien
yhdistaminen

Melko korkea, koska todentamisen postulaattia ei voi
soveltaa ja kaksivaiheisen lahestymistavan rikkomista
pidettiin "kertomusasiana”.

raportoitavat
tunnusluvut

Melko matala, koska ei vaadi johdon tarkoitushakuisten
ratkaisujen arviointia.

kohdistamiset
ja taismaytykset

Melko matala, koska ei vaadi johdon tarkoitushakuis-
ten ratkaisujen arviointia ja etujen ristiriidattomuuden
postulaattiin voidaan luottaa.

koko yhteison
laajuiset tiedot

Melko matala, koska ei vaadi johdon tarkoitushakuisten
ratkaisujen ja tietojen riittdvyyden arviointia. Ongelmat
aiheutuvat enemman standardin epaselvyyksista ja
tietdmattdmyydesta kuin tahallisuudesta.

vertailtavuuden
puute

Matala, koska ongelmat aiheutuvat standardin saan-
noksista eika tilintarkastajien erilaisille tulkinnoille jaa
juuri tilaa. Voidaan luottaa oikeellisuuden pysyvyyteen.

Melko matala, koska luontaiset rajoitteet lieventavat on-
gelmien kriittisyytta ja tilintarkastajat vaativat epaselvis-
sa tapauksissa evidenssiksi iimausten selventamista.

kilpailu ja tietojen
piilottaminen

Kriittiset ongelmat voidaan jakaa niiden vaikeuden perusteella kar-
keasti kahteen luokkaan. Toisissa ongelmissa ylimmin operatiivisen
mallista. M#iritelmit ovat suhteellisen selkeitd, ja kyse on enemmin
todentamisen postulaatin mukaisesta tiedosta kuin luulosta. Toisissa
ongelmissa puolestaan on episelvii, miti tietoa paitoksentekiji tarkas-
telee. Ongelmiin liittyy paljon harkintaa. Kaikille kriittisille ja melko
kriittisille ongelmille ovat ominaisia harkinnanvaraisuus ja episelvyys
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kien standardien ja lakien soveltamiseen sisiltyy aina harkinnanvarai-
suutta, koska yhteisot ja tilanteet ovat hyvin erilaisia. Kuten KHT A
totesi, harkinnanvaraisuus ei vilttimittd ole huono asia, silld se tuo
joustoa. Liika harkinnanvaraisuus kuitenkin kasvattaa manipulointien
ja tietojen piilottamisen mahdollisuuksia seki tilintarkastusriskin
toteutumista. Tilintarkastuksen kontrolleihin kriittisiin ongelmiin
vastaamiseksi voidaan lisitd uusina kontrolleina perusteluiden ja
lipinikyvyyden vaatiminen seki tilintarkastajien mukautuminen
standardiin sisdin rakennettuun harkinnanvaraisuuteen.

Tulokset

Tutkimuksen tavoitteena oli ymmiirtad IFRS 8 -standardin ongelmia
tilintarkastuksen nikékulmasta. Tutkimuksessa vastattiin kysymyksiin
siitd, mitkd ovat IFRS 8 -standardin olennaiset ongelmat yhtiiltd
alan kirjallisuuden mukaan ja toisaalta tilintarkastajien mukaan, mi-
ten IFRS 8 -standardin olennaiset ongelmat liittyvit tilintarkastuk-
seen yhteison rakenteen pysyessi vakaana ja ollessa muuttunut tai
muuttumassa sekd mitki standardin olennaisista ongelmista voivat
johtaa virheellisen tarkastuskertomuksen tai lausunnon antamiseen.
Teoreettisessa viitekehyksessi luotujen yhdeksin teema-alueen lisiksi
tilintarkastajien vastauksista ilmenivit seuraavat uudet IFRS 8 -stan-
dardin ongelma-alueet:

1. IFRS 8 -standardin ongelmiin kuuluvat mys vaikeudet soveltaa
standardia erilaisissa yhteisoissi, eri toimialoilla ja eri maiden paikal-
listen lainsdddidntdjen piirissi. T4td kuvaavat seuraavat HTM A:n ja
KHT A:n kommentit:

”[Monialayhtivissi] mairitteleminen on ehkd helpompaa, mutta
tarkastaminen on vaikeampaa. Jos on vihemmin segmentteji,
on ehkid helpompi tarkastaa juoksevasti. Sen miettiminen voi olla
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vaikeampaa, onko tissi oikeasti yksi [segmentti] vai voisiko siind
olla jotain muuta.”

”Se johtaa siihen, ettd jotain IFRS-standardia pitiisi soveltaa eri
tavalla toisessa maassa kuin toisessa. Sitten emoyhtié antaa ohjeet,
ettd ndin raportoitte. Se on [emoon verrattuna eri maassa sijaitse-
van] tyttiren nikokulmasta vihin absurdi tilanne, ettd joudutaan
tavallaan raportoimaan holméji lukuja. Se ei vastaa tytiryhtion
toimintaympiristdd ja juridista ympiristéd. —— Asioihin vaikuttaa
koko elimin todellisuus, ei ainoastaan IFRS, vaan vaikka jotain
tiettyd litketoimintaa koskeva muu erityislainsiidints. — — Raken-
nus- ja kiinteistdala ovat sellaisia, joissa paikallinen lainsdidints
on hirvein erilaista.”

2. IFRS 8 -standardin ongelmiin kuuluvat uusina ongelmina myos
miiritelmien ongelmat. Midritelmien ongelmat liittyvit epaselvyyk-
seuraaman raportoinnin tason mairittimisissi. Eniten toistuva ja lihes
kaikkiin standardin ongelmiin liittyvi teema oli se, miti informaatiota
ja raportointitasoa ylin operatiivinen paitdksentekiji tarkastelee ja
todella kiyttdd piadtoksenteossaan. Myés pidtoksenteon vastuiden
ja vastuunjaon ongelmissa on kyse pohjimmiltaan mairitelmien on-
gelmista.

IFRS 8 -standardin ongelmia pidettiin tilintarkastuksen niks-
kulmasta tapahtumaketjuna, jossa harkinnanvaraisuus voi aiheuttaa
tietojen piilottelua ja manipulointia. Muutostilanteissa tilintarkastajat
vaikuttivat luottavan segmenttiraportoinnin itsedin korjaavaan me-
kanismiin. Tilintarkastajat vaikuttivat juuttuvan muutostilanteiden
ja liikearvon kohdistamisen ongelmissa standardin miiritelmien on-
gelmiin. Katsominen mairitelmien ja IFRS-standardien ulkopuolelle
ja ratkaisujen hakeminen muista standardin kisitteistd voivat auttaa
tarjoamaan sijoittajille relevantimpaa informaatiota.

Tilintarkastajat nikivit IFRS 8 -standardin aiheuttavan ennakoi-
tua vihemmiin kriittisid ongelmia, jotka voivat johtaa tilintarkastus-
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riskin toteutumiseen. Kriittisid ongelmia olivat muutostilanteiden ja
litkearvon kohdistamisen, ylimmin operatiivisen paitoksentekijin ja
toimintasegmenttien mairittimisen sekd segmenttien yhdistimisen
ongelmat. Kriittisille ja melko kriittisille ongelmille ovat ominaisia
harkinnanvaraisuus ja episelvyys siitd, miti tietoa ylin operatiivinen
pidtoksentekiji tarkastelee.

Tilintarkastajat pitivit IFRS 8 -standardin tarkastamista kau-
saalisena, suoraviivaisena ja mekaanisena tismiytysprosessina. KHT
B:n mukaan:

" Tarkastaminen on lihinni vain lukujen johtamista yhtion sisiisestd
raportoinnista segmenttiliitetietoon — — ja varsin mekaanista tai
analyyttisluonteista.”

Tilintarkastajan on ensin hahmotettava yhteisén toiminta- ja lainsii-
didntdympiristd seki tietovaranto, johon kuuluvat yhteisén paitok-
senteon vastuut ja ylimmin operatiivisen paitoksentekijin seuraama
informaatio. Aineistosta nousi esiin uusia teemoja, jotka kuvaavat siti,
miten tilintarkastajat ovat pyrkineet tydssdin ratkaisemaan IFRS 8
-standardin ongelmia. Tilintarkastajien kommenteista tuli esiin ISA
700 -standardia mukaillen toive informaation laadusta, selkeydesti ja
yksityiskohtaisuudesta: perusteet ja taustatiedot tulee avata lipiniky-
visti. Tilintarkastajat tuntuivat ottavan osittain annettuina standardiin
sisidn rakennetut vertailtavuuden ja relevanttiuden puutteet. Niin
tilintarkastajat rakensivat teemaa tilintarkastajien mukautumisesta
ja tilinpéitdsten laatijoiden sopeutumisesta standardin siinnoksiin.
Myos standardin itseddn korjaava mekanismi tuli ilmi tilintarkastajien
kommenteista ja aineiston analyysista. HTM A:n mukaan:

”Analyytikot seuraavat [yhtiotd], ja markkinoiden informaatiotarve
ohjaa siihen, ettei yhtién ole ehki tarkoituksenmukaista raportoida
liian suppeasti. Se ohjaa siihen, ettei tilintarkastajien ehki tarvitse
kiinnittid tihin asiaan niin paljoa huomiota.”
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Lopuksi

IFRS 8 -standardin ongelmat voidaan pelkisti tilintarkastuksen ni-
kokulmasta kahteen ryhmiin: tietimisen ongelmiin ja miiritelmien
ongelmiin. Tietimisen ongelmiin liittyy laajaa harkinnanvaraisuutta
ja pohdintoja erityisesti siitd, mitd informaatiota ylin operatiivinen
paitoksentekiji tarkastelee. Mairitelmien ongelmiin liittyvit repre-
sentaatioiden ongelmat: onko toimintasegmentti méiritelty ylimmin
operatiivisen piitdksentekijin todella seuraaman tiedon perusteella
vai onko toimintasegmentti ainoastaan heikko representaatio ylimmin
operatiivisen paitksentekijin seuraamasta tiedosta.

Tilintarkastajat ottivat sijoittajat hyvin huomioon standardin on-
gelmien ratkaisemisessa, mutta muutostilanteissa sijoittajia olisi voinut
ottaa enemmin huomioon. Tarkastusprosessia saatettiin pitdd jopa
liian yksinkertaisena IFRS 8 -standardin ongelmien monisyisyyteen,
erilaisten yhteisojen erilaisiin tilanteisiin sekd toimiala- ja lainsdddin-
toympiristoon nihden. Onkin pohdittava siti, missi laajuudessa tilin-
tarkastajien tulee tydssiin ottaa huomioon sijoittajien palveleminen.
IFRS 8 -standardin segmenttiraportoinnin Kisitteessi ja standardin
perusperiaatteessa (ks. Gaull ym. 2008, 10A002; Anttila ym. 2009,
322) keskeisti on sijoittajien ottaminen huomioon. Tarkastusprosessin
lahtokohtiin voi siten lisiti tarkastuskohteen toiminta- ja lainsdidin-
tdympiriston tuntemisen lisiksi standardin sijoittajalihtoisyyden.
kastus on kontekstisidonnaista, eli sidoksissa yhteisd6n, tilanteeseen
sekd toimiala- ja lainsiddintdympiristoon.

Tutkimuksen tulosten perusteella voidaan hahmotella tilintar-
kastuksen kontekstia. Evidenssin hankinta, ammatillinen harkinta ja
skeptisyys, tietojen riittivyyden ja johdon tarkoitushakuisen suhtau-
tumisen arviointi voidaan lukea perinteisiin kontrolleihin. Uusiin,
nykyaikaa heijastaviin kontrolleihin voidaan lukea perusteluiden ja
laadukkaan informaation vaatiminen, katsominen IFRS-standardien
ulkopuolelle ja mukautuminen standardiin sisiin rakennettuun har-
kinnanvaraisuuteen. Uusiin kontrolleihin voidaan lukea myos tieto-
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jirjestelmien tarkastaminen, jonka avulla voidaan ratkaista evidenssin
ja raportointiperustan luotettavuuden sekd ylimmin operatiivisen
pidtoksentekijin seuraaman tiedon ongelmia.

Tilintarkastuksen kontekstisidonnaisuus tarkoittaa my®os siti,
ettd tilintarkastuksen metodologiat ovat erilaisia eri tilintarkastusyh-
teisdissi ja erilaisista asiakkaista, tilanteista, lainsdiddnts- ja toimin-
taympiristoistd riippuen. TAmi on tirkedd ottaa huomioon kaikkien
IFRS-standardien ja niiden ongelmakohtien analysoinnissa ja tarkas-
tusprosessissa. Tilintarkastuksen konteksti muuttuu jatkuvasti ajan,
yhteiskunnan, lakien ja IFRS-standardien mukana. Omalla tavallaan
kyse on tilintarkastuksen itsedin korjaavasta mekanismista IFRS-stan-
dardien ongelmien ratkaisemisessa.

Tutkimuksen tuloksia arvioitaessa on pidettivd mielessd vihdinen
haastateltavien mairi. Viimeinen haastateltava ei kuitenkaan tuonut
esiin uusia teemoja, joten esiymmirryksen rakentamista varten saatiin
riittdvisti aineistoa IFRS 8 -standardin ongelmista tilintarkastuksen
nikskulmasta. Tutkimuksen tavoitteena ei ollut yleistiminen ulkoisen
validiuden perinteisen kisityksen mukaisesti (ks. Kihn & Ihantola
2008, 89). Tutkimuksen taustalla oli ajatus siitd, ettd ihmiset tulkitsevat
maailmaa ja ongelmia eri tavoin. Tavoitteena oli perustan rakentami-
nen yleisempii tilintarkastuksen nikékulmasta tarkasteltavaa IFRS
8 -standardin ja IFRS-standardien ongelmien teorianmuodostusta
varten. Haastatteluiden analysoinnissa oli siten varottava liiallista
pelkistimistd ja juuttumista liian ahtaasti teema-alueisiin. Teeman
rajoja pyrittiin venyttimiin ja tulkitsemaan haastateltavien kommen-
teista yhteyksid muihin teemoihin seki merkkeji kokonaan uusista
teemoista. Myds jatkotutkimuksessa tulisi ottaa huomioon nimi ra-
joitteet. Jatkotutkimuksessa IFRS 8 -standardin ongelmia voisi tutkia
syvillisemmin ja tutkia esimerkiksi ongelmien seurauksia tarkemmin.
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