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Tassa tutkielmassa tarkastellaan kunnan sisdisen tarkastuksen toimintoon kohdistuvaa oikeudellista
saantelya. Sisdinen tarkastus kuuluu kunnan sisdiseen valvontaan, jonka jarjestdminen on kuntalaissa
(410/2015) sadadetty kunnanhallituksen tehtavaksi. Kuntalaissa ei kuitenkaan ole velvoitetta jarjestaa sisaisen
tarkastuksen toimintoa. Tdman tutkielman tavoitteena on avata niitd oikeudellisia l1ahtdkohtia, joita kunnan
sisdisen tarkastuksen toimintoon liittyy. Tutkielman paatutkimustehtavana on siten selvittaa, mitd kunnan
sisdisen tarkastuksen toiminnolta oikeudellisesti edellytetddn. Taman paatutkimustehtavan alle on asetettu
alatutkimuskysymyksesi, miten kunnan sisainen tarkastus toteuttaa hyvaa hallintoa. Tutkielmassa selvitetaan
sisaisen tarkastuksen oikeudellista sisaltdéa tarkastelemalla sitéd ensin teoreettisella tasolla ja sitten yleisesti
lainsdddanndssa. Naiden kautta sisaisen tarkastuksen tarkastelu keskitetdan kuntaan ja kuntakonserniin.
Lopuksi kunnan sisadisen tarkastuksen toiminnon tarkastelu liitetdaan julkisoikeudellisesti maaritellyn hyvan
hallinnon toteuttamiseen. Hyvan hallinnon toteuttamisella tarkoitetaan kahta nakodkulmaa. Ensinnakin sita,
miten kunnan sisainen tarkastus pyrkii varmistamaan hyvan hallinnon toteutumisen, ja toiseksi, miten hyvan
hallinnon velvoitteet koskevat sisaista tarkastusta suorittavia tahoja.

Tutkielma on metodiltaan paaosin oikeusdogmaattinen, mutta tutkielmassa hyédynnetdan oikeusvertailua
tarkasteltaessa siséisen valvonnan ja sisdisen tarkastuksen saantelya pohjoismaisissa kunnissa. Analogia on
myOs keskeisessad osassa selvitettdessa sisaisen tarkastuksen oikeudellista siséaltd, silld kunnan sisaista
tarkastusta koskevan saantelyn puuttuessa tarkastelua on tarpeen laajentaa muuhun lainsdadantéon.

Kunnan sisaisen tarkastuksen tarkoitus ja tehtdvat ymmarretdan kuntalain esitdissa sisaisen tarkastuksen
kansainvalisten ammattistandardien kautta. Keskeinen edellytys kunnan sisaisen tarkastuksen toiminnolle on
riippumattomuus- ja objektiivisuusvaatimusten tayttyminen. Sisdisen tarkastuksen toiminnon tehtaviin ei siten
voi sisaltyd kunnan operatiiviseen toimintaan tai paatdksentekoon osallistumista. Sisdisen tarkastuksen
keskeisena tehtavana on sisdisen valvonnan toimivuuden varmentaminen. Sisadisen tarkastuksen toiminnosta
tulee ohjeistaa kunnan hallintosddnndssa seké sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteissa, joiden
kautta kunnanvaltuusto paattdad kunnan toimielimista ja niiden tehtavista ja vastuista. Naissa maaritellaan
tarkemmin sisaisen tarkastuksen toiminnon keskeiset tehtavat, vastuut ja toimivalta. Lisaksi sisaisella
tarkastuksella tulee olla erillinen toimintaohje, jossa yksityiskohtaisemmin maaritelldaan sisaisen tarkastuksen
toiminnon tarkoituksesta, tehtavista, vastuista ja organisoinnista.

Sisdisen tarkastuksen rooli hyvan hallinnon toteuttamisessa pohjautuu ei-oikeudellisesti maaritellyn hyvan
hallintotavan toteuttamiseen. Hyvalla hallintotavalla on kuitenkin yhteys Suomen perustuslaissa (731/1999) ja
hallintolaissa (434/2003) maariteltyjen hyvan hallinnon perusteiden toteutumiseen. Koska kunnan sisadisen
tarkastuksen toiminnolla on keskeinen rooli hyvan hallintotavan edistdmisessa, on se nain ollen tarkedssa
asemassa oikeudellisen hyvan hallinnon toteutumisessa varmistamalla, ettd sisdisen valvonnan prosessit
toimivat kunnassa ja kuntakonsernissa. Toisaalta hyvan hallinnon periaatteet velvoittavat kunnan siséista
tarkastusta suorittavia tahoja riippumatta sisaisen tarkastuksen jarjestamistavasta. Sisadisen tarkastuksen
toiminnossa tulee siten huomioida hyvan hallinnon velvoitteet. On kuitenkin huomattava, ettd kunnan sisaisella
tarkastuksella ei ole hallintomenettelya sisaltavia tehtavia, joten hyvan hallinnon velvoitteita on noudatettava
ensisijaisesti viranomaisen toimintaa yleisesti ohjaavina periaatteina.
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1 JOHDANTO

1.1 Johdatus aiheeseen

Yle uutisoi maaliskuussa 2018 Turun kaupungin pysékointiautomaatteihin kohdistuvasta 875
000 euron suuruisesta kavallusepdilysti'. Hieman ennen titd uutisoitiin Tampereen kaupungin
ja sen tytiryhteison vilisestd 1,8 miljoonan euron arvoisen tonttikaupan rikostutkinnastaZ.
Myos isoja kaupunkeja pienempi vain 3 000 asukkaan Lemin kunta pdéatyi otsikoihin, kun kun-
nan viranhaltijapaitoksiin liittyvit episelvyydet péityivit median tietouteen®. Yhteisti kaikille
edelld mainituille uutisille on se, ettd ne pohjautuvat kaupunkien sisdisten tarkastusten tekemiin
havaintoihin. Sisdisen tarkastus on merkittdva osa kunnanhallintoa, koska sen kautta ilmenevit

havainnot voivat olla euroméaaraisesti merkittavia.

Sisdinen tarkastus on osa kunnan sisdistd valvontaa, jonka jarjestiminen on sdddetty kunnan-
hallituksen tehtéviksi. Sisdisen tarkastuksen toiminnon jirjestdmisestd ei sen sijaan ole sdddetty
velvoittavia sddnnoksid kuntalaissa (410/2015). Sisdiselld valvonnalla tarkoitetaan kaikkia sel-
laisia menettely- ja toimintatapoja, joilla pyritddn varmistamaan toiminnan laillisuus ja tulok-
sellisuus. Se on kunnan johdon ja hallinnon tyovéline, jonka avulla arvioidaan asetettujen ta-
voitteiden toteutumista, toimintaprosesseja ja riskejé. Sisdinen tarkastus taas on The Institute of
Internal Auditorsin miéritelmén mukaan “riippumatonta ja objektiivista arviointi- ja varmistus-
sekd konsultointitoimintaa, joka on luotu tuottamaan lisdarvoa organisaatiolle ja parantamaan
sen toimintaa. Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota sen tavoitteiden saavuttamisessa tarjoa-
malla jarjestelmillisen 1dhestymistavan organisaation riskienhallinta-, valvonta- sekd johtamis-
ja hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehittimiseen”.* Sisiinen valvonta on siten laa-
jempi ylékdésite, jonka alle operatiivista tarkastustoimintaa suorittava sisdinen tarkastus sisiltyy.
Sisdisen tarkastuksen toiminto voidaan kunnassa jirjestdd omana toimintana, yhteistoimintana

muiden kuntien kanssa tai kokonaan tai osittain ulkopuolisilta palveluntarjoajilta hankittuna.

Sisdisen  valvonnan  késitteen  kayttd  yleistyi, kun kunnallishallinto  muuttui

' Ylen uutinen 2018b: Yle: Turun kaupungin selvitys 875 000 euron epdillysti kolikkokavalluksesta valmistui:
kaikkiaan kolme tyontekijaa saa lopputilin.

2 Ylen uutinen 2018a: Kotilinnas#ition tonttikaupasta rikostutkinta.

3 Ylen uutinen 2019: Sisiinen tarkastus paljasti lepsuilua Lemilli — sopimuksia puuttuu, markkinointimenot rei-
lusti yli budjetin.

4 Sisdiset tarkastajat ry 2017. Tédhidn mééritelméin viitataan myds uutta kuntalakia koskevassa hallituksen esityk-
sessi.



litketaloudellisemman ajattelutavan (New Public Management) mukaiseksi 1990-luvulla. Muu-
tos liiketaloudellisempaan ajattelutapaan on vaikuttanut merkittivasti késitykseen hallinnon
kohteesta sekd tdman ja hallinnon vélisestd suhteesta. Hallinnon kohde ymmarretéén ensisijai-
sesti hallinnon asiakkaana eikd niinkd4n hallintoalamaisena, mikd on vaikuttanut késitykseen
siitd, mitd julkisen hallinnon tulisi olla ollakseen hyvé. Hallinnon tulee toki edelleenkin olla
muodollisesti oikein, mutta sen tulee my0s ottaa huomioon yksilon oikeudet seké hallinnon
laatuun kohdistuvat odotukset.> Hyvin hallinnon periaate on keskeinen julkisessa hallinnossa,

joten se tuo mielekkdin nikdkulman kunnan sisdisen tarkastuksen tarkasteluun.

Sisdisen valvonnan kokonaisvaltaista merkitystd on korostanut kuntaorganisaatioiden muutos
monimutkaisiksi ja moninaisiksi kokonaisuuksiksi, kuntakonserneiksi®. Sisdisen tarkastuksen
tarkastelua nimenomanaan kuntakontekstissa puoltaa se, ettd sisdinen tarkastus on kiistatta tér-
ked osa kunnan johtamis- ja valvontajarjestelmii, koska sen kautta havaitut puutteet tai epé-
kohdat ovat usein merkittidvid. Téllaisia voivat olla esimerkiksi vddrinkdytosepdilyt, puutteet
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jirjestimisessd tai muut epdonnistumiset hyvén hallin-
non mukaisessa kunnan toiminnassa. Sisdisen tarkastuksen roolia organisaatiossa on pidetty
erdénlaisena poliisin roolina, jota median antama kuva siséisen tarkastuksen roolista vahvistaa.’
Sisdisen tarkastuksen rooli on kuitenkin paljon muuta, silld poliisin roolin sijaan sisdisen tar-
kastuksen ensisijainen tehtdvé on pikemminkin konsultoida ja tuottaa lisdarvoa organisaatiolle
kehittdmalld toimintaa. Myds Kuntaliiton tekeméssa kyselyssd euromédardisten hyotyjen liséksi
sisdisen tarkastuksen tuottamiksi hyodyiksi kunnissa ja kuntayhtymissé katsottiin oikeiden toi-
mintatapojen jalkauttamista organisaatioihin, hankintaprosessien, riskienhallinnan ja raportoin-
nin kehittdmistd. Sisdisen tarkastuksen toimintoa pidettiin myds “erittdin hyddyllisend kump-
panina” sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan kehittdmisessé seké sisdisten toimintaprosessien

kehittdmisessa.?

Oikeudellisesti tarkasteltuna aihe on mielenkiintoinen, silla kuntien sisdista tarkastusta koskeva
sadntely on varsin vdhdistd. Sisdisen tarkastuksen jéarjestiminen kunnassa on pitkélti kunnan
itsensd padtettivissd, joten kdytdnndt kuntien vililla ovat hajanaisia, eiké sisdisen tarkastuksen
kasitettd ole vield tdysin ymmarretty etenkddn pienimmissd kunnissa. Aiheen sdéntelemaétto-

myys on tutkielman kannalta haaste, mutta toisaalta se lisdd myos tutkielman tekemisen

3 Ks. Heuru 2003, s. 55.

¢ HE 268/2014 vp, s. 168.

7 Ks. esim. aiemmin mainitut Ylen uutiset
8 Kuntaliitto: Kyselyn tuloksia 2019.



mielekkyyttd. Kuntien sisdisen tarkastuksen tutkimus on vasta nousussa, kun yrityspuolella tut-
kimusta on ollut verrattain enemmaén. Tutkimuksen lisdéntyminen korostanee myos aiheen mer-
kittdvyyttd, mutta my0s sitd, ettd tutkittavaa edelleen riittdd. Tuoreista tutkimuksista mainitta-
koon Jaakko Ronkon artikkelivéitoskirja, jossa tarkastellaan sisdisen tarkastuksen toiminnon
merkitystd osana organisaation johtamis- ja valvontajédrjestelméd. Artikkeleissa tarkastellaan
mm. sisdisen tarkastuksen levinneisyyttd kuntasektorilla seka kuntien sisdisen tarkastuksen tu-
loksellisuuteen vaikuttavia tekijoitd.” Mikko Liljan viitdskirjassa tarkastellaan sisistd valvon-
taa sairaanhoitopiireissi sisdisen valvonnan tuottaman hyddyn ja haitan kautta.'® Oikeudellista
tutkimusta kunnan siséisestd tarkastuksesta ei sen sijaan ole. Sisdisté tarkastusta kuitenkin si-
vutaan kunnan johtamis- ja valvontajirjestelmiéd koskevissa oikeudellisissa teoksissa, mutta
télloin sisdinen tarkastus jdi varsin vdhille huomiolle. Tam4 seikka on tunnistettava haasteena,

mutta samalla my0s osoituksena aiheen tarpeellisuudesta.

1.2 Tutkimustehtivi ja aiheen rajaukset

Tama tutkielma tarkastelee kunnan sisdiseen tarkastukseen liittyvédéd oikeudellista problema-
titkkka osana kunnan ja kuntakonsernin johtamis- ja hallintojérjestelméé. Tutkielman paatutki-
mustehtdvand on selvittdd, mitd kunnan sisdiseltd tarkastukselta oikeudellisesti edellytetdidn.
Paatutkimustehtivén alle on asetettu seuraava alatutkimuskysymys: miten kunnan sisdinen tar-
kastus toteuttaa hyvdd hallintoa. Kunnan sisdinen tarkastus kuuluu kunnan sisdiseen valvon-
taan, joka on tirked osa nykypdivan kuntajohtamista. Kuntakonserneista on tullut rakenteeltaan
monimutkaisempia, joten on entistd tdrkedmpad, ettd sisdinen valvonta toimii koko kuntakon-
sernissa. Sisdinen tarkastus on tirkeédssd roolissa sisdisen valvonnan toimivuuden varmistami-
sessa. Tutkielmassa pyritddn siten hahmottamaan sisdisen tarkastuksen roolia kunnan toimintaa
valvovassa jirjestelmassi. Jotta voitaisiin selvittdd, mitd kunnan sisdiselta tarkastukselta oikeu-
dellisesti edellytetdén, hahmotetaan sisdisen tarkastuksen oikeudellista sisdltdd tarkastelemalla
sitd ensin teoreettisella tasolla ja sitten lainsdéddédnndn tasolla. Ndiden jélkeen voidaan vasta ot-

taa kantaa kunnan sisdisen tarkastuksen oikeudellisiin edellytyksiin.

Toisena ndkdkulmana kunnan sisdinen tarkastus liitetddn hyvéan hallinnon toteutumiseen. Hy-
véan hallinnon toteutumisella tarkoitetaan kahta ndkokulmaa. Ensinnékin tarkastellaan sitd, mi-

ten kunnan sisdinen tarkastus pyrkii varmistamaan hyvén hallinnon toteutumisen, ja sitten

9 Ronkkd 2019.
10 ilja 2016.



miten hyvin hallinnon velvoitteet koskevat sisdistd tarkastusta suorittavia tahoja. Tutkielmassa
tunnistetaan hyvén hallinnon késitteen moniulotteisuus ja monimerkityksellisyys, joten on tar-
peen madritelld késite oikeudellisesti perustellusti. Tutkielman tarkoituksena ei ole mééritelld
hyvéa hallintoa uudelleen. Hyvén hallinnon tarkastelu liitetddn erityisesti hyvéan hallinnon jul-
kisoikeudelliseen sdéntelyyn, jonka perustan muodostavat hallintolain (434/2003) ja Suomen
perustuslain (731/1999) hyvéa hallintoa koskevat sddnnokset. Hyva hallinto on mééritelty pe-
rusoikeudeksi, mikd luo yksilolle oikeuksia, mutta julkiselle vallalle laajasti ymmaérrettyna vel-
voitteita toteuttaa hyvén hallinnon perusteita. Oikeudellisesti ymmarrettynd hyvé hallinto méaa-
rittdd ndiden julkiselle vallalle kohdistuvien velvoitteiden sisdltdd ja vihimmaislaatuvaatimuk-
sia. Kuitenkin tunnistetaan se, ettd hyva hallinto voi olla muutakin kuin laissa sdddettya (ts.
hyviai hallintotapaa). Hyvén hallinnon késitteelld voidaan kuvata yhtdéltd menettelyllisid oi-
keusturvatakeita ja toisaalta se on viranomaisten toimintaa yleisesti ohjaava periaate. Lisdksi
sithen liittyy kolmas demokratiaan liittyva ulottuvuus, joka lukee hyviin hallintoon sen, etti
yksilélle taataan riittdvit mahdolliset vaikuttaa itse#éin koskeviin asioihin.!! Niistd ulottuvuuk-
sista hyvéa hallintoa tarkastellaan erityisesti viranomaisen toimintaa ohjaavana periaatteena,
sillé sisdinen tarkastus ei ole hallinnollista paitoksentekoa harjoittava toimielin, ei sisdisen tar-

kastuksen osalta késitelld hyvén hallinnon menettelyllisid vaatimuksia.

Vaikka tutkielma painottaa kunnan ymmartidmisté laajana kokonaisuutena eli kuntakonsernina,
sisdisen tarkastuksen osalta ndkdkulma on kuitenkin korostetusti peruskunnassa. Lahtokohtai-
sesti kunnan tytiryhteisot itse vastaavat oman sisdisen tarkastuksen jéarjestimistd, mika puoltaa
vain peruskunnan tarkastelua. Kuntakonsernissa voi olla my6s kuntayhtymié, joihin myos so-
velletaan kuntalakia niin kuin peruskuntaankin. Etenkin kuntayhtymédmuotoisilla sairaanhoito-
piireilld voi olla omia sisdisen tarkastuksen toimintoja, joihin néin ollen sovelletaan samaa sién-
telyé kuin kuntiin. Tutkielma on siten sovellettavissa myds kuntayhtymiin, kuten sairaanhoito-
piireihin, mutta tissé tutkielmassa on aiheen selkeyden vuoksi perusteltua keskittyé vain perus-
kunnan sisdiseen tarkastukseen. Nédin ollen mahdolliset kuntayhtymien, kuten sairaanhoitopii-
rien sisdisen tarkastuksen toiminnot on nimenomaisesti rajattu tutkielman ulkopuolelle. Lisdksi
tarkennettakoon, ettd sisdisen tarkastuksen toiminnon jirjestdmisen ollessa mahdollista eri ta-
voin ei ldhtokohtaisesti erotella, mitid jarjestdmistapaa tarkoitetaan, kun puhutaan sisdisesti tar-
kastuksesta tai sisdisen tarkastuksen toiminnosta, ellei sen mainitseminen ole jostain syysti

erikseen tarpeen.

""Niemivuo 2010, s. 89.



Koska tutkielma tarkastelee siséistd tarkastusta osana kunnan valvontajirjestelmii, kuuluu se
lahtokohtaisesti kunnallisoikeuden alaan. Hyvén hallinnon sédéntelya tarkastellaan kuitenkin
hallintolain ndkokulmasta, joten tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi on tarpeen ylittd4 oikeu-

denalarajoja hallinto-oikeuden puolelle.

1.3 Tutkielman metodologia ja aineisto

Tutkielma on péddosin oikeusdogmaattinen, jonka avulla pyritddn systematisoimaan ja tulkitse-
maan voimassaolevaa oikeutta.'? Tutkielman tarkoituksena on niin ollen selvittii kunnan si-
siisti tarkastusta koskevan nykyisen oikeustilan sisiltod.!* Tutkielmassa arvioidaan nykytilaa
myds kriittisesti tarkastellen sisdisen tarkastuksen sddntelymahdollisuuksia kunnallishallin-
nossa. Vaikka tutkielmassa siten on oikeuspoliittisia elementtejd, on se kuitenkin paddosin oi-
keusdogmaattinen. Tutkielma siis ensisijaisesti de lege lata, mutta tutkielmassa tarkastellaan

kunnan sisdistd tarkastusta myos de lege ferenda.

Tutkielmassa hyddynnetddn myds oikeusvertailua tarkasteltaessa sisdisen tarkastuksen sdénte-
lyé Pohjoismaisissa kunnissa. Oikeusvertailu on tutkielmassa oikeusdogmatiikkaa tukeva me-
todi, joten ei ole tarpeen mennd kovin syvélle oikeuden tasoihin. Oikeusdogmatiikkaa tukevana
metodina kdytetién lisidksi oikeusvertailua tarkasteltacssa pohjoismaisten kuntien sisdistd valvontaa
ja sisdistd tarkastusta koskevaa sddntelyd. Tarkasteluun on valittu pohjoismaiset kunnat, koska nii-
den kuntarakenne ja tehtéiviikentti ovat varsin lihelli Suomea'®. Jossain yhteyksissd Pohjoismaita
pidetiiin myos omana oikeusperheeni.'> Oikeusvertailu toimii tissi tutkielmassa tietoperustan ja

argumentaation laajentajana.

Koska sisdisesti tarkastuksesta ei ole kuntalaissa sddnnoksid, hyddynnetddn sen vuoksi myos
muita metodeja lainopin liséksi. Ensinnékin tutkielmassa sivutaan oikeustaloustieteen nakokul-
maa tarkasteltaessa sisdistd tarkastusta pddmies-agenttiteorian nikokulmasta. Tdmai osaltaan se-
littdd sisdisen tarkastuksen roolia osana niin kunnan kuin muidenkin organisaatioiden johtamis-
ja hallintojarjestelmédssd. Samalla pyritddn perustelemaan sisdisen tarkastuksen sddntelyn 14h-

tokohtia. Metodivalinta on perusteltu, koska ensinnédkin oikeuskirjallisuudessa tarkastus- ja

12 Hirvonen 2011, s. 21-25.

13 Husa — Mutanen — Pohjolainen 2010, s. 20.

14 Harjula — Prittila 2015, s.

15 Tamm — Letto-Vanamo 2015, s. 66 — 67; Husa — Mutanen — Pohjalainen 2008, s. 81-82.
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valvontajirjestelmien tarkastelun 1dhtokohtana on agenttiteoreettinen ajattelu. Toiseksi se on
selked tapa hahmottaa valta- ja vastuusuhteita niin yksityisissa kuin julkisissa organisaatioissa-

kin.

Lisdksi kuntien sisdisen tarkastuksen sdéntelemittomyyden takia tutkielmassa hyddynnetdan
myds analogiaa. Analogia perustuu ajatukseen, ettd samankaltaisia tapauksia on pyrittdva ké-
sitteleméiin samalla tavalla.'® Yksinkertaistetusti analogiassa oikeusnormia verrattaan lakiteks-
tin ulkopuolella oleviin samankaltaisiin tapauksiin ja talloin merkityssisdltdd laajennetaan niin,
ettéi se on sovellettavissa ndihinkin tapauksiin.!” Jotta analogiaa voidaan hyddyntii, on tunnis-
tettava tilanteessa vallitseva analogiasuhde.'® Analogian hyddyntimisti puoltaa se, etti sisdinen
tarkastus toimintona on ymmarrettdvissd samalla tavalla organisaatiosta riippumatta. Tdma tu-
lee esiin myd0s sisdistd tarkastusta koskevissa ammattistandardeissa sekd muussa ammatillisessa
ohjeistuksessa. Sisdisen tarkastuksen toiminto on padpiirteissddn samankaltainen ja noudattaa
samoja periaatteita.'® T#lloin riippumatta siiti, toimiiko sisdinen tarkastus yksityiselld vai jul-
kisella sektorilla, voidaan tilanteita pitdd rakenteellisesti samankaltaisina, jolloin analogian
hyoddyntdminen tutkimustehtivain vastaamiseksi on perusteltua. Huomattakoon kuitenkin, ettd
kdytinndn toiminnassa on eroja eri organisaatioiden sisdisen tarkastuksen vililld.?® Tdmai ei
kuitenkaan poista sité tosiasiaa, etté sisdisen tarkastuksen toiminto organisaatiossa lahtokohtai-

sesti tarkoittaa samaa organisaatiosta riippumatta.

Oikeusldhteiden lisdksi niiden perusteella tehtdva oikeudellinen argumentaatio muodostavat oi-
keusdogmaattisen tutkimuksen perustan, joten jotta tutkimustehtdvidn ja sen alle asetettuun
alatutkimuskysymykseen voidaan vastata, on ldydettivi relevantit oikeusldhteet. Kunnan siséi-
sen tarkastuksen kannalta relevantteja oikeusléhteité tarkasteltaessa haasteena on se, ettd kun-
nan sisdiseen tarkastukseen kohdistuvan laintasoisen sdéntelyn puuttuminen. Tadmén lisdksi tai
ehkd ennemminkin sen vuoksi, kuntien sisdistd tarkastusta on késitelty oikeudellisissa tutki-
muksissa varsin vdhén ja silloinkin vain sivuroolissa, osana kunnan valvonta- ja tarkastusjér-

jestelméa. On selvii, ettd oikeuskdytintodkidn ei ole kdytettdvissd. Naistd haasteista huolimatta

16 Aarnio 1978; Aarnio 1989. Aarnion mukaan analogia olla joko tulkintaperuste, jolloin tapausten samankaltai-
suus toimii argumenttina tai paéttelymuoto, jolloin analogiapdatelmii hyodynnetdin metodina. Jilkimmaéinen tyy-
pillinen tilanteessa, jossa sdéntelyssé olevaa aukkoa pyritddn tdyttdmaan. Talloin ldhtSkohtaisesti oletetaan, ettd
tunnettua tapausta koskeva ratkaisu voidaan yleistdd my0ds aukkotilannetta koskevaksi. On huomioitava, ettd ero
aukon téyttdmisen ja tulkinnan vililld on varsin héilyva. Aarnio 1989, s. 218; 258.

7 Hirvonen 2011, s. 39.

18 Aarnio 1989, s. 245 — 246. Analogiasuhteessa huomioitavaa on, ettd se perustuu ainakin jossain mérin subjek-
tiiviseen harkintaan ja on siten arvostuksenvaraista.

19 Esim. Kuuluvainen 2010, s. 385.

20 Esim. Goodwin 2004.



pyritddn tarkastelu kohdistamaan pédédosin sddnneltyyn kunnan johtamis-, ohjaus- ja valvonta-

jarjestelmiin, joka luo sen perustan, missi kunnan sisdinen tarkastus toimii.

Tutkielman aineisto painottuu lainvalmisteluaineistoon sekd muuhun tieteelliseen tutkimuk-
seen erityisesti hallinto- ja kauppatieteiden tutkimusaloilta. Siséista tarkastusta koskee alan kan-
sainvilisen ammattijarjeston 1IA:n laatima ammatillinen ohjeistus, jonka oikeudellista luon-
netta tutkielmassa arvioidaan erikseen, minké jdlkeen sitd hyddynnetddn kattavasti myos 1dh-
deaineistona. Myos Kuntaliiton ohjeistukset ovat merkittavissé roolissa, vaikka niilld ei ole-
kaan ns. juridisesti velvoittavaa luonnetta. Ne ovat 1dhinnd suosituksia, joiden avulla pyritddn
tdsmentdméadn lain tulkintoja. Lisdksi tutkielmassa hyddynnetdén suuriempien kaupunkien si-
sdisen tarkastuksen toimintoa koskevia ohjeistuksia ja dokumentteja, joiden avulla pyritéén tuo-

maan kiytdntdd havainnollistavia esimerkkeja.

1.4 Keskeiset kasitteet

Jotta tutkielma olisi lukijalle selked ja ymmaérrettivi, on tarpeen médritelld tutkielman kannalta
keskeiset késitteet kuntakonserni ja kunnan toiminta. Kunnan toiminta on laajentunut perus-
kunnan organisaation ulkopuolelle, minka vuoksi on ollut tarpeen méaaritelld kuntakonsernin ja

kunnan toiminnan kisitteet kuntalaissa, ja tuoda konserninikokulma esiin koko kuntalaissa.?!

Kuntakonserni muodostuu kuntalain 6.1 §:n mukaan kunnasta ja kunnan tytaryhteisoistd. Kun-
takonsernin ytimena on perus- tai emokunta, johon sisdltyy kuntalain 3 §:n tarkoittamat kunnan
jasenet eli kunnan asukkaat, kotipaikkaansa kunnassa pitdvét yhteisot ja sdétiot sekd maaomai-

t22

suuden haltijat ja omistajat.”” Emokunnan sisdlld voi olla erilaisia kuntalain 65 §:n mukaisia

liikelaitoksia.?

Kuntalain 6.1 §:n mukainen kuntakonsernin méédritelma perustuu kirjanpitolakiin (1336/1997).
Kunnan tytiryhteis6jd ovat ne yhteisot, joissa kunnalla on kirjanpitolaissa tarkoitettu maardys-

valtaan®*. Miirdysvalta voi syntyi joko vilittomisti tai vilillisesti. Kirjanpitolain méiritelmén

21 HE 268/2014 vp, s. 102. Kuntakonsernin kisite tuli kuntalakiin vuonna 2007. Toki titd ennen konserni-termi
oli esiintynyt kuntalain (365/1995) 68 §:n 3 momentissa, jonka mukaan kunnan oli laadittava konsernitase liittei-
neen, jos silld oli kirjanpitolain tarkoittama méairdysvalta toisessa kirjanpitovelvollisessa. Vaikka konsernia ei kui-
tenkaan maddritelty kuntalaissa, niin kéytdnndssd kuntakonsernin késitettd kuitenkin kéytettiin tarkoittamaan
yleensd niiden yhteisdjen kokonaisuutta, jotka oli siséllytettédvi konsernitaseeseen. HE 263/2006 vp, s. 3.

22 Muukkonen 2019, s. 5.

23 Muukkonen 2019, s. 8.

24 Kirjanpitolain (1336/1997) 1:5:n mukaan kirjanpitovelvollisella on miirdysvalta toisessa kirjanpitovelvolli-
sessa, kun silld on



lisdksi kuntakonserniin kuuluvat kuntalain 6.2 §:n mukaan séétidt, joissa kunnalla on maaréys-
valta. Timi osaltaan erottaa kuntakonsernin liiketaloudellisesti konsernista.> My®s ne yhteisot,
joissa kunnan tytéryhteisot kdyttdvat madrdysvaltaa, kuuluvat kuntakonserniin. Edelld mééri-
teltyjen yksityisoikeudellisten yhteisdjen lisdksi kunnan tytiryhteisdja voivat olla myds kun-

tayhtymit.6

Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto on katsonut, ettd yhdistyslain (503/1989) 1 §:n
tarkoittamat aatteelliset yhdistykset ovat tytéryhteison asemassa, jos se ” sddntdjen -- taikka
erillisen sopimuksen mukaan kunnalla on oikeus nimittéé tai erottaa enemmistd yhdistyksen --
hallituksen tai vastaavan toimielimen jisenistd taikka enemmisto sellaisen toimielimen jése-
nistd, joka nimittid hallituksen (méérdysvalta).?” Tillaisia yhdistyksii ovat perinteisesti olleet
erilaiset vanhainkoti- ja vanhustenpalveluyhdistykset, joita aiemmin perustettiin kuntaorgani-
saation ulkopuolelle rahoituskelpoisuuden parantamiseksi.?® Yksinkertaistetusti juridiseen kun-

takonserniin kuuluvat siis kunnan oma organisaation, johon kunnan liikelaitokset my0s luetaan,

ja sellaiset yhteisot, joissa kunnalla on midrdysvalta.

Kunnalla voi olla myds kirjanpitolain 1:8 miéritelmén mukaisia osakkuusyhteis6ja eli yhtei-
s0jd, jossa kirjanpitovelvollisella on vihintddn 20 prosenttia ja enintdéin 50 prosenttia osakkei-
den tuottamasta dédniméérastd. Téllaiset yhtiot yhteisot jadvét siis varsinaisen kuntakonsernin
ulkopuolelle. Osakkuusyhteisot yhdistellddn kuitenkin kunnan tilinpadtokseen suhteellisen

osuuden mukaan®’.

Kuntalain kokonaisuudistuksessa kdyttoon otettiin termi kunnan toiminta, kun oli tarpeen huo-
mioida kunnan toiminnan monimuotoistuminen seki konserninikokulma koko kuntalaissa®®.
Kuntien toiminta on laajentunut niin julkis- kuin yksityisoikeudellisesti sdédeltyjen ja organi-
soitujen toimintamuotojen verkostoiksi, mink& vuoksi kokonaisuuden hahmottaminen ja koor-

dinointi eri toimintojen vélilli on hankaloitunut eikd erilaisten toimijoiden tavoitteita ollut

1) enemmin kuin puolet kohdeyrityksen kaikkien osakkeiden tai osuuksien tuottamasta déni-
madristd ja timé d4nten enemmistd perustuu omistukseen, jasenyyteen, yhtidjarjestykseen,
yhtidsopimukseen tai niihin verrattaviin sddnt6ihin taikka muuhun sopimukseen; tai

2) oikeus nimittd4 tai erottaa enemmistd jasenistd kohdeyrityksen hallituksessa tai sithen verrat-
tavassa toimielimessé taikka toimielimessé, jolla on timi oikeus, ja oikeus perustuu samoihin
seikkoihin kuin 1 kohdassa tarkoitettu ddntenenemmisto; tai

3) kirjanpitovelvollinen muuten tosiasiallisesti kdyttdd méadrdysvaltaa kohdeyrityksessa.

25 Harjula — Priittild 2015; s. 158; Muukkonen 2019, s. 5.

26 HaVM 55/2014 vp; HE 263/2014 vp, s. 137. Ks. kuntakonsernin méadrittimisestd myds Muukkonen 2019.
27 Harjula—Prittild 2015, s. 158; HE 268/2014 vp, s.71.

28 Muukkonen 2019, s. 8.

2 Ks tarkemmin TEM:n Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2015.

309 HE 268/2014 vp, s. 102. Ks. kunnan toiminta -kisitteesti lisdd esim. Muukkonen 2019.
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valttdmattd sidottu kunnan strategisiin tavoitteisiin tai néille asetettu mittareita toiminnan arvi-

oimiseksi.}!

Kunnan toiminnan késite on kuntakonsernin késitettd laajempi, silld kuntalain 6.2 §:n mukaan
se kisittdd kunnan ja kuntakonsernin toiminnan lisdksi osallistumisen kuntien yhteistoimintaan
sekd muun omistukseen, sopimukseen ja rahoittamiseen liittyvaén toimintaan. Sopimukseen tai
rahoittamiseen perustuvaan toimintaan kuuluu muun muassa kunnan hankkimia ostopalveluita,
muita sopimusmalleja, erilaisia rahoitus- ja tukimalleja seké verkostoja ja kumppanuuksia, joi-
den avulla kunta toteuttaa tehtividan®2. Lain esitdissi tismennetidn, ettd kunnan toiminta -k-
sitteeseen sisdltyvit juridisen kuntakonsernin liséiksi ne yhteisot, joissa kunnalla on vihemmis-
tdosuus sekd erilaiset yhteistoimintaorganisaatiot, kuten kuntayhtyma tai yhteinen toimielin,
joissa kunnalla ei ole madrdévad asemaa. Kunnan keinot ohjata toimintaa téllaisissa yhteisoissa
perustuvat perus- tai yhteistoimintasopimukseen tai yhtidjarjestykseen sekid kunnan edustuk-
seen paitoksentekoelimessi.>® Muukkonen kiteyttiikin, ettd kunnan toimintaa on kiytinndssi

kaikki, miki kuntaan liittyy.>

Kunnan toiminnan kisitteen méérittely on siten keskeisen, ettd kuntalain soveltamisalasdin-
noksen 2 § (1484/2016) 1 momentin mukaan kuntalakia sovelletaan kunnan hallinnon ja talou-
den jdrjestamiseen sekd 6 §:n 2 momentissa tarkoitettuun kunnan toimintaan. Uuden kuntalain
myd6td kunnan toiminta késitettiin lainsddddnnon tasolla laajempana kokonaisuutena ja konser-
nindkokulmaa laajennettiin koko kuntalakiin aina talouden suunnittelusta, toiminnan johtami-

sesta raportointiin asti 3.

1.5 Tutkielman rakenne

Tutkielman rakenne on suunniteltu siten, etta se etenee yleisesti erityiseen. Tutkielman ensim-
maiset kaksi lukua ovat taustottavia. Tdhdn mennessa lukijaa on johdateltu aiheeseen, esitelty
tutkimustehtiva, rajattu aihe ja perusteltu metodologisia valintoja ja ldhdeaineiston kayttoa.
Tutkielman toinen luku on niin ikdén taustoittava. Siind pyritdén johdattelemaan lukijaa kun-

nallisoikeuden ldhtokohtiin ja kuntia koskevan lainsdddédnnon kehitykseen, jotka ovat

31 HE 268/2014 vp, s. 71.

32 Hallituksen esityksen mukaan kuntakonsernia ja kunnan toimintaa koskeva pykild on luonteeltaan informatii-
vinen eikd syrjayté erityislainsdddannon séddntelyd. HE 268/2014 vp, s. 102—103.

33 HE 268/2014 vp, s. 102.

34 Muukkonen 2019, s. 8.

35 Harjula—Prittild 2015, s. 38



vaikuttaneet tdmén hetkiseen kunnan toimintaa ohjaavaan ja valvovaan jirjestelméién. Tama
osaltaan havainnollistaa sisdisen tarkastuksen toiminnon asemaa ja suhteita muihin kunnan joh-

tamis- ja valvontajérjestelman toimijoihin.

Luvussa kolme siirrytdéin sisdisen tarkastuksen maailmaan. Ensinndkin luvussa avataan sisdisen
tarkastuksen olemassaolon teoreettista perustaa pddmies-agenttiteorian avulla. Teoria on ldh-
toisin yksityiseltd sektorilta, mutta tarkastelussa pyritddn tuomaan esiin niiden merkitysta jul-
kisella sektorilla ja erityisesti kunnissa. Teoreettisen tarkastelun jilkeen selvitetiin sisdisen tar-
kastuksen oikeudellisesta luonnetta. Ensin avataan sisdisen tarkastuksen kansainvilistd amma-
tillista ohjeistusta sekd pohditaan ammatillisen ohjeistuksen asemaa oikeusldhteend. Tdmén jal-
keen tarkastellaan sisdisen tarkastuksen esiintymistd kotimaisessa lainsdddédnnossd, minka

avulla pohditaan sitd, miten sisdinen tarkastus ymmarretdén oikeudessa.

Luvussa neljé sisdisen tarkastuksen oikeudellisen tarkastelun fokus keskitetdin kuntaan, minka
korostamiseksi aihe on ollut tarpeen nostaa omaksi luvukseen. Sisdisen tarkastuksen kehitysti
kuntasektorilla avataan lainvalmisteluaineiston kautta, minké jilkeen pohditaan kunnan sisdisté
tarkastusta voimassa olevan oikeuden mukaan. Lisdksi sisdisen tarkastuksen roolia kuntakon-

sernissa tarkastellaan omistajaohjauksellisista 1dhtokohdista.

Luvussa viisi tuodaan esiin hyvian hallinnon méérittelyn moniulotteisuus. Hyva hallinto mééri-
tellddn oikeudellisista 1dhtokohdista, minké jidlkeen pohditaan yhtddltd sisdisen tarkastuksen
roolia hyvén hallinnon varmistamisessa ja toisaalta sitd, miten hyvén hallinnon velvoitteet kos-
kevat kunnan sisdisen tarkastuksen toimintoa. Hyvin hallinnon toteutumista kunnan sisdisessi
tarkastuksessa tarkastellaan myos suurimpien kaupunkien toimintakertomuksessa sisdisesta tar-

kastuksesta annetun arvion seka sisdisti tarkastusta koskevien ohjeistusten kautta.

Viimeisessa eli kuudennessa luvussa havainnot kootaan yhteen johtopédétoksien muodossa sekd

tarkastellaan kunnan sisdisté tarkastusta de lege ferenda.
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2 OIKEUDELLISET LAHTOKOHDAT KUNNAN VALVON-
TAJARJESTELMAAN

2.1 Kunnallinen itsehallinto kunnallisoikeuden lihtokohtana

Tassa tutkielmassa tarkastellaan sisdistd tarkastusta kuntakontekstissa, joten on perustelua aloit-
taa avaamalla kunnallisoikeuden ldhtdkohtia. Kunnallisoikeus ja kunnan hallinnon sééntely pe-
rustuvat kunnallisen itsehallinnon periaatteelle. Suomen perustuslain (731/1999, jatkossa pe-
rustuslaki) 121.1 §:n mukaan ”Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon”. Kuntien itsehallinto on siis pohjimmiltaan oikeudellinen kisite, jo-
hon voidaan lukea esimerkiksi kuntien taloudellinen itsendisyys ja paatosvalta, kunnallinen de-
mokratia seki oikeus péittii omista tehtivistdin ja organisaatiostaan.>® Kunnalliseen itsehal-
lintoon kuuluu se, ettd kunta voi pddosin vapaasti, oman harkintansa mukaan jérjestdd toimin-

tansa ja hallintonsa haluamallaan tavalla lainsddddnnon sallimissa puitteissa.

Muista kunnan hallinnon yleisistd perusteista ja kuntien tehtévistd on sdddettidva perustuslain
121.2 §:n mukaisesti lailla®’. Kunnille ei voi lisiti tai poistaa velvoitteita, kuten siirtii tehtivia
valtiolta kunnille, lakia alemman asteisilla sdannoksilld, mika vahvistaa kuntien itsehallintoa.?®
Perustuslaissa taattu paikallisen demokratian varaan rakentuva kunnallinen itsehallinto onkin
siten Suomessa varsin vahva.’’ Yleislakina kuntien toimintaa séntelee kuntalaki (410/2015),
joka muun muassa médrittelee kunnalle pakolliset toimielimet, niiden tehtdvit sekd paatoksen-
teon perustan. Lisdksi hallintolaki (434/2003) on kuntien toiminnassa keskeinen, silld se méa-
rittelee hallinnossa yleisesti noudatettavat hyvén hallinnon perusteet seké hallintoasioiden me-

nettelytavat. Kuntien toimintaan koskevaa sdintelyé on laajasti myds erityislainsdddanndssa.

Perustuslain tasolla on turvattu kuntien verotusoikeus (PL 121.3 §), joka muodostaa yhden kun-
nallisen itsehallinnon elementin edelld mainittujen lisdksi. Verotusoikeus on keskeinen, silld
sen avulla turvataan edellytyksen kunnallisen itsehallinnon toteutumiselle. Verotusoikeus muo-

dostaa ja turvaa kuntien taloudellisen perustan, jonka pohjalta kuntien on mahdollista kaytt4a

36 Ks. Heuru — Mennola — Ryynénen 2011, s. 17. Heurun ym. mukaan kunnallisella itsehallinnolla kuvataan”
tilannetta, jossa tietyn maan sisdlld paikalliset yhdyskunnat ja edella tarkoitetut peruskuntaa laajemmat tai pienem-
mit alueelliset yhteisot pdéttavit ja huolehtivat oikeudellisesti médritellyn valtapiirin sisépuolella omista asiois-
taan”. Heuru — Mennola — Ryynénen 2011, s. 17.

37 Saraviita 2011, s. 973-977.

38 Saraviita 2011, s. 973-974.

3 HaVM 18/1994, s. 17. Ks. lisdd kunnallisesta itsehallinnosta esim. Heuru — Mennola — Ryynénen. 2011.
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itsehallinto-oikeuttaan.*” Valvonnan nikdkulmasta verotusoikeus taas muodostaa erityisen tar-
peen turvata toiminnan jirjestiminen siten, ettd veronmaksajien eli kuntalaisten edut huomioi-

daan.

Kunnallisen itsehallinnon periaate ilmenee kansallisen lainsdéddidntomme lisdksi myos EU-oi-
keudesta. Suomi on eduskunnan hyvdksymaélld lailla ratifioinut Euroopan paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan (SopS 66/1991) on Suomessa ratifioitu eduskunnan hyvéksymallad lailla
(1180/1991), joten siind olevat velvoitteet ovat Suomessa suoraan sovellettavaa oikeutta. Pai-

kallisen itsehallinnon perusoikeuskirja tdydentdd perustuslaillista kunnallista itsehallintoa.

2.2 Keskeisimmiéit muutokset kuntia koskevassa lainsaadannossé

Kunnallishallintoa koskevalla sdédntelylld on pitkd tausta, mutta erityisesti viime vuosikymmen-
ten aikana kunnallishallinnon siéintelyyn on kohdistunut useita muutoksia.*! Nykytilan ymmér-
tamisen kannalta on perusteltua tarkastella kunnallishallinnon historiallista kehitysté erityisesti
1990-luvun keskeisimmistd kunnallishallinnon sdintelyn ja sen taustalla vaikuttaneen ideolo-

gian muutoksista alkaen, silld ne luovat perustan kunnan nykyiselle talouden ohjausmallille*?.

Kunnan nykyisen johtamis- ja valvontajdrjestelmén kannalta 1980-luvun lopun ja 1990-luvun
muutokset olivat merkityksellisid. 90-luvun alussa kuntien talouteen heikentévisti vaikuttaneen
laman seurauksena kuntien itsehallintoa pyrittiin laajentamaan poistamalla yksityiskohtaista
saantelyd, vahentdmélld valtion valvontaa sekd uudistamalla valtionosuuksien laskentaperus-
teita, jotta kunnat voisivat paremmin sopeuttaa taloutensa laman tuomiin haasteisiin.** Lisiksi
tuohon aikaan vaikutti uusi julkisjohtamisoppi, New Public Management (NPM). Tama jul-
kishallinnon reformi levisi kansainvélisesti, erityisesti OECD-maissa, ja tavoitteli liiketalou-
dellisempaa, liikkeenjohdolle tyypillistd ajattelutapaa julkishallinnossa. Kuntakontekstissa
tdma ilmeni esimerkiksi tavoitteiden asetteluna hallinnon ja valtuuston vélilld, resurssien bud-
jetointina sekd vastuun ja tehtdvien delegointia peruskunnan organisaation ulkopuolelle. Kun-
tien toimintoja alettiin yhtioittdd enenevissd méérin, mika sai aikaan kuntaorganisaatioiden laa-

jenemisen. Tama vaikutti merkittdvisti késitykseen kunnan toiminnasta. Se mikd késitettiin

40 Saraviita 2011, s. 976-977.

41 Kunnallislakien ja kunnallisen itsehallinnon kehityksesti, ks. esim. Heuru 2001, Anttiroiko ym. 2007, Heuru —
Mennola — Ryynénen 2011, Harjula — Prattala 2015.

42 Esim. Harjula — Prittild 2015, s. 729.

43 Anttiroiko ym. 2007, s. 98.
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perinteisend kunnan toimintana, laajeni nyt kunnan perusorganisaation ulkopuolelle.** Toi-
saalta muutos liiketaloudellisempaan ajattelutapaan vaikutti merkittdvasti myds siithen, miten
hallinnon kohde nykyisin ymmarretdin. Hallinnon kohdetta ei pidetd endd hallintoalamaisena
vaan enemminkin hallinnon asiakkaana. Tall6in myds se, mitd pidetddn hyvana hallintona, on
muuttunut siten, ettd hyvén hallinnon vaatimukset kohdistuvat edelleen hallintoon itseensi
mutta myds yksildihin ja heidéin oikeuksiinsa.*> Hallinnon tulee toimia tuloksellisesti ja kustan-
nustehokkaasti, mutta sen pitdd huomioida myos yksilon hallintoon kohdistamat laatuvaatimuk-

set seké turvata heidin oikeutensa.

Liiketaloudellinen ajattelu nikyi erityisesti vuoden 1995 kuntalaissa (365/1995). Merkittavit
uudistukset koskivat kunnan taloudellista raportointia, kun kunnissa otettiin kdyttoon litkekir-

janpidon periaatteet.*

My®0s toiminnan ja talouden ohjauksen kannalta uusi kuntalaki oli siind
mielessd merkityksellinen, etti siind otettiin kiyttoon tulosohjaukseksi nimitetty toiminnan ja
talouden ohjauksen malli. Tulosohjaus tdhtidsi NPM-mallin mukaisesti tehokkuuden parantami-
seen, ja késitteend se viittasi rahojen kytkeytymisestéd tulokseen. Tuolloin keskusteluun nousi
kisitteind tuloksellisuus, vastiketta verovaroille (Value for Money) sekd kustannusvaikutta-
vuus, joihin uudistuneella kuntalailla pyrittiin vastaamaan. Muun muassa talousarvion raken-
netta uudistettiin, ja valtuuston roolia kunnan toiminnan suunnittelussa korostettiin. Valtuuston
tuli paattdd kunnan toiminnan ja talouden tavoitteista sekd hyviksyé niille médararahat ja tulo-

arviot. Kunnanhallituksen taas tuli raportoida nédiden tavoitteiden toteutumisesta vuosittain toi-

mintakertomuksessa, ja tarkastuslautakuntien tuli arvioida niiden tavoitteiden toteutumista.*’

Vuoden 1995 kuntalain tdrkeimpind muutoksina olivat kunnan valvontajirjestelmain kohdis-
tuneet uudistukset. Valtion valvontaa oli vdhennetty jo aiemmin, ja uudella kuntalailla pyrittiin
korostamaan valvonnan itsehallinnollista ulottuvuutta perustamalla luottamushenkilévetoiset
tarkastuslautakunnat pakollisiksi toimielimiksi kuntiin. Ammattimaisuutta tilintarkastuksessa
korostettiin, kun tilintarkastus jitettiin auktorisoitujen JHT T-tilintarkastajien tehtiviksi.* Am-
mattitilintarkastajat vastasivat laillisuustarkastuksesta, kun taas luottamushenkil6istd muodos-
tetuille tarkastuslautakunnille jatettiin tarkoituksenmukaisuustarkastus. Muutoksen tarkoituk-

sena oli lisdtd luottamusta kunnan talouteen, mutta samalla edelleen sailyttaa

4 Esim. Anttiroiko ym. 2007, s. 41.

4 Heuru 2003, s. 55, 108. Hyvii hallintoa kisitelldin tarkemmin luvussa viisi.

4 Ks. HE 192/1994 vp, s. 115-116.

47 Meklin 2001, s. 91, 94. Ks. julkisen sektorin tehokkuuden problematiikasta esim. Vakkuri 2009.
8 Ks. HE 192/1994 vp, s. 57.
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luottamushenkildperustainen toimielin*®. Sisdistd valvontaa koskevaa siintelyi ei vield varsi-
naisesti ollut lain tasolla tunnistettu, mutta tulosohjausmallin voidaan katsoa pitdvén sisélldan
jo tietynlaisen sisdisen valvonnan mallin.>’ Jotta tavoitteiden saavuttamista voidaan seurata ja

varmistaa, tarvitsee se johdosta 1dht6isin olevaa systemaattista seurantaa.

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan merkitys on kasvanut kuntaorganisaatioiden rakenteiden
muuttuessa monimutkaisemmiksi seki kunnan toiminnan monimuotoistuissa.’! Myds aiemmat
muutokset kuten kunnallishallintoa koskevan sddntelyn purkaminen, toimivallan siirtiminen,
uusi talousarvioasetelma ja tulosbudjetointi, liikelaitosten nettobudjetointi ja kunnallishallin-
toon kohdistuvat tulosodotukset osaltaan korostivat sisdisen valvonnan merkitysti.>> Varsinai-
set velvoitteet sisdisen valvonnan jarjestimisestd sdddettiin kuntalain osittaisuudistuksella
vuonna 2012 tullen voimaan kahta vuotta my6hemmin. Osittaisuudistus tuli voimaan juuri en-
nen kuntalain kokonaisuudistusta, mika korostaa sisdisen valvonnan tirkeyttd monimutkaistu-
vissa kuntaorganisaatioissa. Kuntaorganisaatioiden monimutkaistumista on edistdnyt vuonna
2013 voimaan tullut yhtidittdmisvelvollisuus, jonka mukaan kunnan toimiessa kilpailutilan-
teessa markkinoilla, on kunnan annettava tehtivd osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai
s&dtion hoidettavaksi. > Kunnallisoikeudessa vaikuttaakin ns. hallinnon toissijaisuusperiaate,
jonka mukaan kunnan ei tule hoitaa sellaisia tehtdvii, jotka kansalaiset tai kunnan asukkaat tai

heidiin muodostamat yhteis6t voivat hoitaa tehokkaammin.>*

Kuntalain kokonaisuudistuksessa vuonna 2015 pyrittiin vastaamaan kunnan uusien toiminta-
muotojen ja -tapojen kehitykseen sekd huomioimaan entistd kattavammin kunnan toiminnan
monimuotoistuminen ja monimutkaistuminen. Kunnan toiminta on laajentunut verkosto-
maiseksi, ja sithen kuuluu seki yksityisoikeudellisia ettd julkisoikeudellisia toimijoita. Uudessa
kuntalaissa (410/2015) otettiin kdyttoon kunnan toiminnan kisite kuvaamaan sitd kokonai-
suutta, jossa kuntakonserni ja siithen sidoksissa olevat toimijat laajasti ymmaérrettynd toimivat.
Télloin myds kunnan johtamisessa on huomioitava koko kuntakonsernin johtaminen kokonai-
suutena. Liséksi omistajaohjaus sdddettiin lakisddteiseksi. Télld pyritdén varmistamaan se, ettd

konserniin kuuluvien eri toimijoiden mahdollisesti eridvét tavoitteet ja edut saataisiin

 HE 192/1994 vp, s. 57.

30 Heuru 2002, s. 286; Heuru 2006, s. 269.
S HE 268/2014 vp, s. 167-168.

52 Myllymaiki 2007, s. 309.

53 Ruohonen ym. 2017, s. 2.

54 Harjula — Prattild, s. 2015, s. 174.
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kokonaisuuden eli kuntakonsernin kokonaisedun mukaisiksi.>> Uuden vuoden 2015 kuntalain
mukaista toiminnan ohjausjirjestelmaé kisitellddn seuraavaksi tarkemmin, jotta muodostuu ko-
konaisvaltaisempi kuva siitd, miten toiminnan ohjausjirjestelmé luo vaatimuksia toimivalle

valvontajérjestelmille. Kunnan valvontajarjestelméad niin ikdén tarkemmin omana osionaan.

2.3 Toiminnan ja talouden ohjaaminen kuntakonsernissa

Edelld esitettyjen kehityssuuntien myotd kunnan toiminnan ja talouden ohjaus perustuu tulos-
ohjaukseen, jota nimitetddn myds tulos- ja tavoiteohjaukseksi. Tulos- ja tavoiteohjauksen pe-
rustan muodostaa valtuuston asettamat keskeiset suuntaviivat ja pitkdaikavilin tavoitteet. Uu-
dessa kuntalaissa on pyritty korostamaan valtuuston asemaa erityisesti pitkdaikavélin ohjauk-
sessa ja suuntaviivojen méérittelyssd, mikd ilmenee valtuuston tehtidvéstd hyviksyé koko kun-
takonsernia ohjaava kuntastrategia.’® Kuntalain 37.1 §:n mukaan kuntastrategiassa tulee ottaa
huomioon kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistdminen, palvelujen jérjestaminen ja tuottami-
nen, kunnan tehtivid koskevissa laeissa sdddetyt palvelutavoitteet, omistajapolitiikka, henki-
16stopolititkka, kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet seki elinympa-
ristdn ja alueen elinvoiman kehittiminen.>’ Kuntastrategia on merkityksellinen my®os konserni-
rakenteen kannalta, silld tytdryhteisdjen olemassaolo edellyttdd lahtokohtaisesti strategista pe-

rustetta.’® Jos tillaista ei ole, tulee kunnan arvioida, onko tytiryhteisén olemassa ololle tarvetta.

Tulosohjauksessa on keskeisti tavoitteiden asettaminen, mika nikyy kuntastrategiassa. On kui-
tenkin huomioitava, ettd oikeudelliselta luonteeltaan kuntastrategia ei ole velvoittava, vaan en-
nen kaikkea poliittinen asiakirja, joka ohjaa kunnan paatoksentekoa poliittisesti ja toiminnalli-
sesti®”. Kuntastrategiaa voidaan kuitenkin perustellusti pité4 keskeisimpéni vilineeni, jolla val-
tuusto ohjaa kunnan toimintaa ja taloutta pitkélld aikavélilld. Kuntastrategiaa tulee noudattaa
myo6s kunnan johtamisessa (Kuntal 38 §). Myos lyhyemmén aikavilin suunnitelmat eli kunnan
talousarvio ja -suunnitelma on laadittava kuntalain 110 §:n mukaan siten, ettd ne toteuttavat
kuntastrategiaa ja edellytykset kunnan tehtdvien hoitamiseen turvataan. Toisin kuin kuntastra-

tegiassa talousarviossa valtuusto asettaa sitovat tavoitteet kunnan ja kuntakonsernin

35 Ks. HE 268/2014 vp, s. 174.

36 Ks. kuntalain 37 §, myds HaVM 55/2014 vp.
57 Harjula — Prittild 2015, s. 325.

8 HE 268/2014 vp, s. 102.

59 Harjula — Prittild 2015, s. 324.
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toiminnalle.®® Konserniniikokulma ulottuu myds vuosittaiseen taloussuunnitteluun, ja tavoit-

teita voidaan asettaa myds kunnan tytiryhteisdille.5!

Kuntaorganisaatioiden rakenteiden monimutkaistuttua on tarpeen ohjata toimintaa my0s perus-
kunnan ulkopuolella. Peruskunnan ulkopuolella toimintaa ohjataan konserniohjauksen ja -val-
vonnan keinon, jotka kuuluvat ensisijaisesti kunnan konsernijohdon eli kunnanhallituksen, kun-
nanjohtajan tai pormestarin sekd muiden hallintosddnndssd maérétyt viranomaiset (KuntalL 48
§). Uusi kuntalaki velvoittaa kunnan harjoittamaan omistajaohjausta, jolla tarkoitetaan kunta-
lain 46.1 §:ssd toimenpiteitd, joilla kunta omistajana tai jasenend myoétivaikuttaa yhtion ja
muun yhteison hallintoon ja toimintaan. Ndma toimenpiteet voivat liittyd ainakin perustamis-
sopimuksiin, yhtidjarjestysméairayksiin, muihin sopimuksiin, henkildvalintoihin, ohjeiden an-
tamiseen kuntaa eri yhteisdissd edustaville henkildille sekd muuhun kunnan méérdysvallan
kiyttoon eiki luetteloa ei voida pitiié tyhjentivini.®? Omistajaohjauksella tavoitellaan siti, ettd

ohjauksen kohteena oleva yhteisé huomiosi toiminnassaan omistajansa tahdon ja tavoitteet.%

Valtuuston asettamien toiminnan ja talouden tavoitteiden toteutumiseen kunnassa ja kuntakon-
sernissa liittyy kunnanhallituksen raportointivelvollisuus. Sen tulee vuosittain osana kunnan
toimintakertomusta antaa selvitys valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumisesta (KuntalL
15 §). Kunnan johdon vastuulle kuuluu raportoinnin lisdksi sen varmistaminen, ettd tavoitteet
saavutetaan, mikéd korostaa sisdisen valvonnan merkitysti, vaikka sisdinen valvonta onkin laki-
sddteinen osa kunnan johtamis- ja valvontajarjestelméd. Toiminnan ja tavoitteiden toteutumisen
arviointi ja laajemmin kunnan ja kuntakonsernin toiminnan tuloksellisuus- ja tarkoituksenmu-
kaisuusarviointi kuuluvat tarkastuslautakunnalle. Tilintarkastajien tehtéviin kuuluu tarkastaa,
onko kunnan hallinto hoidettu lain ja valtuuston pdatdsten mukaisesti ja onko sisdinen valvonta
ollut riittdvaa. Tulosohjausmalli luo perustan kunnan valvontajérjestelmille, jota koskevat
sdaannokset ovat tdmén tutkielman keskidssd. Tdmén vuoksi on tarpeen tarkastella niitd yksi-
tyiskohtaisemmin, jotta voidaan hahmottaa sisdisen tarkastuksen roolia osana kunnan valvon-

tajarjestelmdn muodostamaa kokonaisuutta.

60 Niisti velvoitteista lisdd ks. KuntaL 110 §. On huomioitava, etti vain talousarvio on oikeudellisesti sitova asia-
kirja, ja taloussuunnitelma on l&dhtokohdiltaan ohjeellinen pois lukien alijaddmin kattamisvelvollisuutta koskevat
toimenpiteet. Ks. lisdé Harjula — Préttdla 2015, s. 324—325.

61 HE 268/2014 vp, s. 215.

2 HE 268/2014 vp, s. 172.

6 HE 268/2014 vp, s. 171.
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2.4 Kunnan valvontajirjestelmi

Yleisesti ottaen valvonnan tehtdvdnd on varmistaa, ettd kunnan hallinto ja taloudenhoito on
laillista ja tarkoituksenmukaista. Uskottava valvontajérjestelmi on keskeinen myds julkiseen
toimintaan ja demokraattiseen hallintoon kohdistuvan luottamuksen parantamisen kannalta.®*.
Myllymaéki katsookin kunnan tdrkeimmén valvojan olevan kuntalainen. Oikeusturva ja kuntien
toiminnan tapahtuminen verovaroin edellyttivit, ettd kuntalaisilla on mahdollisuus oma-aloit-
teiseen valvontaan, joka tapahtuu kunnallisvalituksen muodossa.®> Myos Heurun mukaan se,
mill tavalla kunnan asioiden hoitoa valvotaan, muodostaa tietyn oikeussuojan kunnan asuk-
kaan kannalta.®® Valvonnan voidaan katsoa olevan lihtdisin kuntalaisen tarpeesta tietd, etti
hallinto toimii laillisesti ja tarkoituksenmukaisesti. Liséksi se turvaa kuntalaisen oikeuksia hy-

vaan hallintoon.

Kunnan toiminnan valvonta jaetaan sisdiseen ja ulkoiseen valvontaan (kuvio 1). Tilintarkasta-
jasta ja tarkastuslautakunnasta koostuvassa ulkoisessa valvonnassa nikokulma on varainkayt-
tdjéstd katsottuna ulkoista ja keskeisessd asemassa on toiminnon riippumattomuus kunnan or-
ganisaatiosta ja toimivasta johdostosta. Sisdinen valvonta puolestaan ndhddin ennen kaikkea

johdon apuvilineeni ja osana johtamis- ja hallintojérjestelmii.®’

64 S4ild ym. 2008, s. 51.

65 Myllymiki 2007, s. 305.
% Heuru 2003, s. 286.

7 HE 24/2012 vp, s. 4-5.
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Kunnan valvontajarjestelma

Sisainen valvonta Ulkoinen valvonta

JHT-Tilintarkastus
Sisdinen tarkastus Tarkastuslautakunta
Sisainen tarkkailu (Kunnan asukkaat)
Seuranta (Valtion viranomaiset)
(EU-Valvonta)

Kuvio 1. Kunnan valvontajirjestelma.®®

2.5 Sisiainen valvonta

Sisdinen valvonta on osa kunnan johtamisjérjestelmédé. Se on kunnan johdon ja hallinnon ty6-
viline, jonka avulla arvioidaan asetettujen tavoitteiden toteutumista, toimintaprosesseja ja ris-
keja seké edistetddn organisaation tehokasta johtamista, riskienhallintaa ja toiminnan tuloksel-
lisuuden arviointia.%® Tyypillisesti kunnan sisdinen valvonta kisitetdin kaikkina sellaisia toi-
minta- ja menettelytapoina, joiden avulla pyritddn varmistamaan, ettd kunnan toiminta on ta-
loudellista ja tuloksellista, pdédtdsten perusteena oleva tieto on riittdvai ja luotettavaa, lain sdén-
noksid, viranomaisohjeita ja toimielinten paatoksii noudatetaan sekd kunnan omaisuus ja voi-
mavarat turvataan.’’ Sisdisen valvonta nahdiinkin usein prosessina, jossa keskeisessi osassa
ovat sité toteuttavat ihmiset. Se nayttaytyy télldin organisaatiossa erilaisina kontrollipisteina ja
toimintamalleina osana toiminnan prosesseja. Ne ovat kuitenkin usein niin sisdéinrakennettuja,

osa paivittdistd toimintaa, ettd niitd suorittava ei vélttimattd tunnista suorittavansa tiettyd

% Mukaillen S#ild ym. 2008, s. 52.
% HE 268/2014 vp, s. 145.
70 Esim. S#ild ym. 2008, s. 65; Harjula — Prittild 2015, s. 793-794.
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kontrollia.”! Hyvi esimerkki tillaisesta on tietojirjestelmiin tai tietokoneelle kirjautuminen

henkilokohtaisella salasanalla.

Kunnan sisdinen valvonta jaetaan usein sisdiseen tarkkailuun, seurantaan ja sisdiseen tarkas-
tukseen. Sisdiselld tarkkailulla tarkoitetaan toimintaa, joka on jatkuvaa ja kuuluu luonnollisena
osana kunnan toimintaan. Sen avulla pyritdén varmistamaan tehtévien asianmukainen hoitami-
nen, ja siiti vastaavat ensisijaisesti esimiesasemassa olevat.”” Se pyrkii varmistamaan, etti teh-
tdvat hoidetaan oikea-aikaisesti, hyviksyttavilla tavalla ja tarkoitukseen osoitettujen voimava-
rojen puitteissa.”® Seuranta puolestaan liittyy kunnan toiminnan ohjaukseen ja johtamiseen.
Seurannan tehtévind on asettaa raportointivelvoitteita, valvoa raportoinnin toteutusta seki ver-
tailla tehtyjen paitosten ja raporteissa kuvattuja tuloksia. Seurannan on perinteisesti katsottu

kuuluvan luottamushenkiloille.”*

Sisdinen tarkastus on erillinen tarkastus-, arviointi ja konsultointitoimintaa johdon alaisuudessa
suorittava toiminto. Kuntalain esitdissd sisdinen tarkastus ymmaérretdén sisdisen tarkastuksen
ammattikunnan mééritelméan kautta, jonka mukaan “’sisdinen tarkastus on riippumatonta ja ob-
jektiivista arviointi- ja varmistus- sekd konsultointitoimintaa, joka on luotu tuottamaan lisdar-
voa organisaatiolle ja parantamaan sen toimintaa. Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota sen
tavoitteiden saavuttamisessa tarjoamalla jédrjestelmaillisen ldhestymistavan organisaation ris-
kienhallinta-, valvonta- sekd johtamis- ja hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehitté-
miseen.””® Sisdisen tarkastuksen keskeiseni tehtiivini on varmistaa sisdisen valvonnan toimi-
vuus. Sisdinen tarkastus asemoituu kunnan ylimmén johdon alaisuuteen ja sen tehtdvand on
suorittaa johdon puolesta ja lukuun johdon omasta valvontavelvollisuudesta delegoimaansa val-
vontatehtiviia’®. Sisdisen tarkastuksen arviointitehtéiviin perusta on johdettavissa johdon tehti-

vistd, mika kuvastaa sen keskeistd asemaa osana kunnan johtamis- ja valvontajérjestelmaa.

Kunta voi jérjestdd sisdisen tarkastuksen omana toimintana, yhteistoimintana muiden kuntien
kanssa tai kokonaan tai osittain ostopalveluna ulkopuolisilta palvelun tarjoajilta. Erityisesti suu-
remmissa kunnissa sisdisen tarkastuksen toiminto on jarjestetty omana toimintona. Joskin Ron-

kon tutkimuksen mukaan vain alle puolet yli 10 000 asukkaan kunnista oli pdéttinyt jarjestaa

"I Ratsula 2016, s. 18.

2 Heuru 2006, s. 269—270; Harjula — Prittild 2015, s. 794.
73 Heuru 2006, s. 270.

4 Heuru 2006, s. 269-270; Harjula — Prittild 2015, s. 794.
75 Siséiset tarkastajat ry 2017, s. 1.

76 Lappalainen 2010, s. 210.
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sisdisen tarkastuksen toiminnon.’”” Merkittivi osa kunnista on siis paittinyt olla jérjestimatti

sisaisen tarkastuksen toimintoa.

Sisédinen tarkastus kuuluu sisdiseen valvontaan, jonka jarjestiminen on kuntalain mukaan pa-
kollista kunnassa. Sisdisen valvonnan jarjestdmistapa on pitkélti kunnan itsenséd paitettavissa.
Kunnan sisdiseltd valvonnalta edellytetdén kuitenkin jirjestelméllisyyttd ja dokumentoitua toi-
mintatapaa’®. Yleisesti ottaen timin katsotaan toteutuvan, kun sovelletaan yleisesti hyviksyt-
tyjd sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan viitekehyksid.” Yksi kdytetyimmisti on COSO-
ERM-malli, jossa sisdinen valvonta jaetaan valvontaympéristoon, riskien arviointiin, valvonta-
toimenpiteet, tieto ja viestinti ja seuranta.®® Sisdisen valvonnan jirjestimisvastuu on kunnan-
hallituksella ja sen alaisella kunnanjohtajalla tai pormestarilla, miké korostaa kunnanhallituk-
sen kokonaisvaltaista vastuuta kunnan toiminnasta.®! Sisdisen valvonnan jérjestdmistd ohjaa
kunnanvaltuusto paéttdmalla sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista sekd mééritte-
lemilli sisdisen valvonnan ja riskienhallinnon tehtéiviinjaon ja vastuut hallintosifinndssi. 3 Hal-
lintosdédnndssd on annettava midrdykset kunnanhallituksen velvollisuudesta ohjeistaa sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan jérjestiminen ja toimeenpano seki lauta- ja johtokuntien velvol-
lisuudesta valvoa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimeenpanoa seké johtavien viranhal-
tijoiden velvollisuus toimeenpanna sisdinen valvonta ja riskienhallinta vastuualueillaan.®* Kun-
nallisissa liikelaitoksissa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jérjestiminen on puolestaan lii-

kelaitoksen johtokunnan tehtidva (Kuntal 67 §).

Konsernindkokulma on tarpeen huomioida my0s sisdisessd valvonnassa ja riskienhallinnassa,
silld suuri osa kunnan toiminnoista hoidetaan peruskunnan ulkopuolisin jérjestelyin. Konserni-
johdolla on velvollisuus ohjata konserniyhteis6jd sekd valvoa niiden sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan jérjestimisti, misti kiytetiin kuntalain esitdissd nimitysti konsernivalvonta.®

Kunnan palveluita tuottavan yhteison toimiva johto vastaa kyseisen organisaation sisdisen

77 Rénkkd 2015, s. 9.

8 HE 268/2014 vp, s. 145.

" Tillaisia viitekehyksid ovat mm. COSO-IC, COSO-ERM, INTOSALI tai CAF, jotka on mainittu myds Kuntalii-
ton sisdisen valvonnan suosituksesta, ks. Kuntaliitto 2013, s. 3.

80 Ks. lisdd coso.org

81 HE 268/2014 vp, s. 102.

82 HE 268/2014 vp, s. 167; Harjula — Prittild 2015, s. 338.

8 HE 268/2014 vp, s. 145-146, 203.

84 Harjula — Prittild 2015, s. 340. Konsernivalvonnan tytiryhteisdjen toiminnan tuloksellisuuden ja taloudellisen
aseman seurantaa, analysointia ja raportointia. Erityisesti on kiinnitettivd huomiota valtuuston tytaryhteisoille
asettamien tavoitteiden toteutumiseen sekd konserniohjeen noudattamiseen keksitetysti hoidetuissa konsernitoi-
minnoissa ja konsernin siséisten palvelujen kaytossé. Lisdksi konsernivalvontaan kuluu seurata myos sisdisen val-
vonnan ja riskien hallinnanjérjestdmistd ja toimeenpanoa kuntakonserniin kuuluvissa yhteisdissd kunnan hyvak-
symien periaatteiden mukaisesti. HE 268/2014 vp, s.145.
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valvonnan ja riskienhallinnan jérjestimisestd, mutta kunnan on sopimuksilla, konserniohjeilla
ja muilla omistajaohjauksen keinoilla varmistettava, etti sisdinen valvonta ja riskienhallinta

toimivat my®ds peruskunnan ulkopuolisissa organisaatioissa.®®

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestimiseen liittyy kunnanhallituksen raportointivel-
vollisuus. Kuntalain 115 §:n mukaan kunnanhallituksen on toimintakertomuksessa annettava
tietoja sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jirjestimisestd ja keskeisistd johtopadtoksista.
Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston vuonna 2019 piivitetyssd yleisohjeessa madritelldédn tar-
kemmin tdmén selonteon sisdllostd. Yleisohjeen mukaan kunnan on toimintakertomuksessa ku-
vattava olennaisilta osin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestimistapa ja eri osa-alueet
kunnanvaltuuston sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteissa hyvaksytyn viitekehyksen
mukaisesti.®® Lisiksi on “suotavaa kuvata”, miten sisiinen valvonta ja riskienhallinta toteutuu
organisaation eri tasoilla ja kunnan johtamis-, suunnittelu- ja ohjauskdytinnoissa, kuten talous-
arvio- tai padtoksentekoprosessissa, miten on varmistettu henkilokunnan ja luottamushenkili-
den riittdva sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan osaaminen, ja miten on toimittu véarinkay-
tosten ehkdisemiseksi sekd miten toteutuneista vadrinkaytoksistd on raportoitu. Myds mikéli
sisdisen valvonnan jarjestdmisessi tai toteuttamisessa on havaittu puutteita, on niistd tehtava
selkoa seké laatia esitys niiden korjaamiseksi. Sisdinen tarkastus mainitaan erikseen yleisoh-
jeessa. Jos kunnassa on erillinen, ammattimainen sisdinen tarkastus, selonteossa kuvataan til-
16in sisdisen tarkastuksen jirjestimistapaa, tarkastustoiminnon laajuutta, kohdentumista ja kes-
keisii tuloksia paittyneelti tilikaudelta seki pditelmid.?” Kirjanpitolautakunnan nikemys sel-
vésti painottaa ammattimaista sisdisen tarkastuksen toimintoa, mika toisaalta on tarpeen, kun
kaikki kunnat eivit vield tdysin ymmaérrd sisdistd tarkastusta erillisend toimintona organisaa-

tiossa.

2.6 Ulkoinen valvonta

Kunnan ulkoinen valvonta rakentuu dualismin eli tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan va-

raan®®, joista on siddetty kuntalain 14 luvussa. Sisdiseen valvontajirjestelmién verrattuna

85 HE 268/2014 vp, s. 168.

8 TEM:in Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeessa 2019 on esitetty esimerkinomaisesti seuraavat osa-
alueet: valvontaympéristo (sddnnot, ohjeet, toimivallan jako), riskienarviointi (tunnistus, analysointi, hallinta, do-
kumentointi), valvontatoimenpiteet (mm. erilaiset kontrollit suojaukset, sopimusten hallinta), tieto ja tiedonvilitys
(raportointi, esim. merkittavét riskit) ja seuranta (ml. arviointi). Tdma viittaa siis COSO-ERM -mallin mukaisesti
jérjestettyyn sisdiseen valvontaan.

87 TEM:in Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2019.

8 Myllymiki 2007, s. 305.
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ulkoinen valvonta on yksityiskohtaisemmin laissa mééritelty. Ulkoisen valvonnan tehtévit ja-
kautuvat siten, ettd tarkastuslautakunta kiinnittdd huomiota kunnan toiminnan tuloksellisuuteen
ja tarkoituksenmukaisuuteen, kun taas tilintarkastajan huomio kohdistuu toiminnan oikeellisuu-
teen ja laillisuuteen.®® Ulkoisen valvonnan keskeisen elementin muodostaa sen riippumatto-
muusvaatimus. Ulkoisen valvonnan on oltava riippumaton toimivasta johdosta ja muusta orga-
nisaatiosta.”® N#kokulma on siten organisaatiosta katsottuna ulkopuolinen, misti termi ulkoi-

nen valvonta tuleekin.

Kunnan tilintarkastajan tehtévina on kuntalain 123 §:n mukaan tarkastaa kunkin tilikauden hal-

linto, kirjanpito ja tilinpaatos. Tilintarkastajan on tarkastettava:

1) onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston paatosten mukaisesti;

2) antavatko kunnan tilinpaitos ja sithen kuuluva konsernitilinpdtos tilinpaatok-
sen laatimista koskevien sdénndsten ja méadrdysten mukaisesti oikeat ja riittdvat
tiedot kunnan tuloksesta, taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta;

3) ovatko valtionosuuksista annetut tiedot oikeita ja

4) onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta sekd konsernivalvonta jarjes-

tetty asianmukaisesti.

Tilintarkastuksen tulokset esitetdédn tilintarkastuskertomuksessa, joka annetaan valtuustolle.
Kertomuksessa on esitettdvé, onko tilinpddtds hyviksyttiva ja voidaanko tilivelvollisille myon-
tdd vastuuvapaus. Kuntalain 125 §:n mukaisesti mikéli tilintarkastaja havaitsee, ettd kunnan
hallintoa ja taloutta on hoidettu vastoin lakia tai valtuuston paatoksid eikd aiheutunut vahinko
ole vihiinen, tilintarkastuskertomuksessa on tehtdvi asiasta tilivelvolliseen kohdistuva muis-
tutus. Néin ollen koska tilintarkastajan tehtaviin kuuluu tarkastaa sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan sekd konsernivalvonnan asianmukaisuus, on tilintarkastajan mahdollista kohdistaa
muistutus tilivelvolliseen, joka on laiminlyonyt sisdisen valvonnan jérjestimisvelvoitteensa si-
ten, ettd siitd on aiheutunut sellaista vahinkoa, jota ei voida pitdd vdhdisend. Tilintarkastajan
tehtévilld on siten yhteys sisdiseen valvontaan. Tilintarkastajan tehtdvéni ei kuitenkaan ole suo-
rittaa sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja konsernivalvonnan toimintoja, vaan arvioida nii-
den asianmukaisuutta. Kuntalain esitdissé katsotaan, ettd sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan

asianmukaiseen jérjestamiseen kuuluu muun muassa se, ettd valtuusto on pééttinyt kuntalain

8 Harjula — Prttild 2015, s. 800.
% Harjula — Prittéld 2015, s. 793.
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mukaisesti sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista, hallintosdént66n on otettu asiasta

riittavat madraykset, ja hallitus ja muut toimielimet ovat ohjeistaneet alaisensa toiminnan osalta

sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jdrjestimiseen liittyvit menettelyt ja toimeenpanon val-

vonnan.

91

Ulkoisen valvonnan toisen puolen muodostaa luottamushenkil6isti koostuva tarkastuslauta-

kunta, jonka tehtavit on kuntalain 121.2 §:ssd mééritelty seuraavasti:

1) valmistella valtuuston péatettdvit hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat

asiat;

2) arvioida, ovatko valtuuston asettamat toiminnan ja talouden tavoitteet kunnassa
ja kuntakonsernissa toteutuneet ja onko toiminta jarjestetty tuloksellisella ja tar-

koituksenmukaisella tavalla;

3) arvioida talouden tasapainotuksen toteutumista tilikaudella sekd voimassa ole-
van taloussuunnitelman riittdvyytté, jos kunnan taseessa on kattamatonta alijaa-

maa;
4) huolehtia kunnan ja sen tytéryhteisdjen tarkastuksen yhteensovittamisesta;

5) valvoa 84 §:ssé sdddetyn sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuuden noudat-

tamista ja saattaa ilmoitukset valtuustolle tiedoksi;

6) valmistella kunnanhallitukselle esitys tehtdviddn koskeviksi hallintosddannén

médrdyksiksi sekd arvioinnin ja tarkastuksen talousarvioksi.

Tarkastuslautakunnan térkein tehtavé on arvioida valtuuston asettamien toiminnan ja talouden

tavoitteiden toteutumista sekd valmistella valtuustolle tilintarkastusta koskevat asiat. Tarkas-

tuslautakunnan keskeinen arviointikohde on siten kunnan toimintaa, hallintoa ja taloutta johtava

kunnanhallitus, joka myos osana konsernijohtoa vastaa kuntakonsernin omistajaohjauksesta

seki konsernivalvonnan jirjestimisesti.”? Tarkastuslautakunnan arviointityd kulminoituu arvi-

ointikertomuksen laatimiseen, jossa esitetdéin arvioinnin tulokset (Kuntal 121.4 §). Arviointi-

tyossd korostuu siis kunnan tuloksellisuus ja tarkoituksenmukaisuus, ei siis laillisuus kuten ti-

lintarkastajan suorittamassa tarkastuksessa. Luottamushenkil6isti koostuva tarkastuslautakunta

1 HE 268/2014 vp, s. 226.
%2 Harjula — Prittild 2015, s. 800.
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toimii siis toiminnan poliittisena arvioijana arvioimalla poliittisen ohjauksen toteutumista ja

tuloksellisuutta.”

Lisdksi voidaan katsoa, ettd ulkoista valvontaa toteuttavat kuntalaiset esimerkiksi kunnallisva-
lituksen ja julkisuusperiaatteen muodossa sekd valtion viranomaiset, kuten aluehallintovirasto
ja kanteluviranomaiset, jotka voivat puuttua kunnan toimiin.** Kuitenkin erona edelld mainit-
tuihin on huomioitava se, ettd kuntalaiset tai valtion viranomaiset eivit suorita jarjestelmallistd
tarkastustyotd kuten tilintarkastajat ja tarkastuslautakunta. Sindlldén tilintarkastuksen ulkoisen

nikokulman takia se sisdltdd myos kuntalaisen ja muun ulkopuolisen tahon nékdkulmat.

Kuntalakiin sisdltyviét siis niin ulkoista kuin sisdistdkin valvontaa koskevat velvoitteet. Sisdisen
valvonnan jarjestiminen ji& pitkdlti kunnan oman péatintivallan eli kunnallisen itsehallinnon
varaan, kun taas tilintarkastuksen ja tarkastuslautakunnan tehtdvét, oikeudet ja velvoitteet on

varsin tarkasti sddnnelty kuntalaissa.

Keskeisend erona ulkoisessa ja sisdisessd valvonnassa ovat niiden niakdkulmaerot. Sisdisessa
valvonnassa on organisaation ja johdon nikokulma, kun taas tilintarkastuksessa nidkdkulma on
kuntalaisen, valtuutetun ja ulkopuolisen intressitahon.”® Tarkastuslautakunnan tehtivissi ko-
rostuu myods kunnallisesta itsehallinnosta 1dhtoisin oleva arviointitarve, mikd kulminoituu eten-
kin tarkastuslautakunnan tehtdvién arvioida, ovatko valtuuston asettamat tavoitteet toteutuneet
ja onko toiminta jarjestetty tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla. Tarkastuslautakun-
nan arviointityon intressit lahtevét kuntalaisten edun eli toisin sanoen my9s kuntakonsernin ko-
konaisedun arvioinnista.”® Toki sisdisen tarkastuksen tehtéviinkin sisiltyy kunnan toiminnan
tuloksellisuuden arviointia. Ndkokulma arviointitehtdviin on kuitenkin organisaation sisdinen
eli korostetusti johdon. Sisdinen tarkastus pyrkii tukemaan johtoa organisaation tuloksellisuu-
den edistdmisessd seka tavoitteiden saavuttamisessa riippumattomalla ja objektiivisella riskipe-
rusteisella arviointi-, varmennus- ja konsultointitoiminnallaan. Tdma ilmenee myds arviointi-
kohteissa siind, missa tarkastuslautakunnan keskeinen kohde on kunnanhallitus, sisdisen tar-
kastuksen kohteena ovat ennemminkin kunnan operatiivinen toiminta. Ulkoisen ja sisdisen val-

vonnan tiedon intressit ja toimeksiantajat eroavat siten selvésti toisistaan.

%3 Harjula — Prittild 2015, s. 799-800.
% Harjula — Prittdld 2015, s. 793-794.
% Harjula — Prittild 2015, s. 793-794.
% Tarkastuslautakunnan arviointitehtivisti ks. Uoti 2019, s. 211-219.
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Lisdksi on huomattava juuri ndistd edelld mainituista seikoista johtuva toiminnan aikajdnne.
Ulkoinen valvonta on toiminnan jilkikéteistd arviointia eli huomio kiinnittyy jo tapahtuneisiin
asioihin, eli miten kunnan toimintaa on hoidettu. Sisdinen valvonta sen sijaan on reaaliaikaista
toimintaa, jonka tuottamat tiedot vélittyvét nopeasti toimivalle johdolle. Talloin hallinnon vir-
heet ja puutteet voidaan ehkiistii ja poistaa organisaation toimintatapoja muuttamalla.”” Huo-

mio kiinnittyy tdll6in sithen, miten kunnan toimintaa hoidetaan.

7 Myllymiki 2007, s. 308.
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3 SISAINEN TARKASTUS TEORIASSA JA LAINSAADAN-
NOSSA

3.1 Paamies-agenttiteoria sisiisen tarkastuksen taustalla

Edelld on kuvattu niitd tekij6ité ja toimijoita, joista kunnan valvontajérjestelma muodostuu seka
havainnollistettu sisdisen tarkastuksen toiminnon asemaa, luonnetta ja tehtdvad osana titd jér-
jestelméd. Kun lainsdddannollisid velvoitteita sisdisen tarkastuksen jérjestdmiseen ei ole, val-
vontajérjestelmén kuvaus yksindén riitd selittimaén sisdisen tarkastuksen toiminnon olemassa-
olon perustetta kuntaorganisaatiossa. Sitd miksi organisaatiossa ylipddtddn tarvitaan sisdisen
tarkastuksen toimintoa, voidaan hahmottaa klassisen pdémies-agenttiteorian avulla. Tutkimus-
kirjallisuudessa niin siséisen tarkastuksen kuin muiden valvontafunktioidenkin tarkastelu orga-
nisaatioissa perustetaan usein agenttiteoriaan, jonka avulla selitetdédn sisdisen tarkastuksen toi-
minnon kiyttdd erilaisissa organisaatioissa.’® Kuntalain mukainen sisdisen valvonnan asetelma
teoreettisesti tarkasteltuna rinnastuu Liljan mukaan p#imies-agenttiteoriaan.”” Niin ollen on
perusteltua luoda katsaus sisdisen tarkastuksen teoreettiseen perustaan, ennen kuin jisennetdin
sisdisen tarkastuksen funktiota sisdisen tarkastuksen ammatillisen ohjeistuksen ja sisdista tar-

kastusta koskevan lainsdadiannon kautta.

Jensenin ja Mecklingin luoma agenttiteoria rakentuu resurssien omistajuuden ja kontrollin eriy-
tymiseen. Kun resurssit omistava agentti delegoi pddtoksenteko valtaansa agentille ja agentin
tehtéviksi muodostuu paattdd paddmiehen varoista, syntyy yksi tai useampia sopimusperusteisia
padmies-agentti-suhteita. Tdma asetelma taas muodostaa tarvetta valvonnalle, silld teoria pe-
rustuu ajatukselle, ettd osapuolten vililld on eridvii tavoitteita eli intressiristiriitoja seké infor-
maation epdsymmetriaa, jolloin ne toimivat omaa etuaan tavoitellen. Tdll6in muodostuu agent-
tiongelmiksi tai agenttikonflikteiksi kutsuttavia ongelmia. Pddmies joutuu mahdollisesti hyo-
dyntdméén erilaisia kannustimia, jotta agentti toimisi pddmiehen kannalta edullisella tavalla.
Agenttiongelmien ratkaisusta taas syntyy agenttikustannuksia, joiksi Jensen ja Mecling luokit-
televat valvontakustannukset, sitouttamiskustannukset ja jadnndskustannukset. Pdédmies tavoit-
telee ndiden kustannusten pienentdmistd, miké edellyttdd sen huomioimista, ettd valvonta- ja

sitouttamiskustannusten lisddminen on hyddyllistd vain, jos jadnndskustannusten midra

%8 Esim. Mayston 1993; Adams 1994; Lilja 2016, Ronkko 2019.
% Lilja 2016, s. 99.

26



pienenee vihintiin saman verran.'® Niin ollen agenttiteorian mukaan sisdisen tarkastuksen
tulisi kattaa sen tuottaman lisdarvon kautta sen kiytostd johtuvat kustannukset.'°! Sisiisen tar-
kastuksen olemassaoloa on pyritty selittdmddn Jensenin ja Meclinigin pddmies-agenttiteorian
avulla, jolloin sisdisen tarkastuksen toiminto ndhddin agenttikonfliktien ratkaisijana, joka pyr-

kii tasoittamaan osapuolten vililld vallitsevaa informaation epdsymmetriaa ja intressiristiriitoja.

Vaikka ldhtokohta agenttiteoriaan on yksityisen sektorin omistuksen ja kontrollin eriytymi-
sessd, on sen katsottu soveltuvan myos julkiselle sektorille. Julkiselle sektorilla agenttisuhteita
voi kuitenkin olla useampia saman aikaisesti.!?? Piimies-agenttisuhteet voivat olla kuitenkin
kuntaorganisaatiossa varsin monimutkaisia, ja niihin voi liittyd poliittinen ulottuvuus. Agentti-
suhteita ovat esimerkiksi danestdjat/veronmaksajat—luottamushenkil6t ja luottamushenkil 6t—vi-
ranhaltijat.!®> Toisaalta Rénkko tunnistaa julkisessa organisaatiossa piaimies-piamieskonflik-
teja pddmiehistd muodostuneiden ryhmittymien eli poliittisten ryhmien tai yksittdistenkin péét-
tdjien vililld voi olla intressiristiriitoja.!®*Ronkon mukaan sisiisen tarkastuksen rooli julkisessa
organisaatiossa, jossa on myos poliittisia voimasuhteita, on monimerkityksellinen. Agenttisuh-
teiden ndkdkulmasta sisdinen tarkastus tuottaa objektiivista tietoa, jolla se voi tasoittaa kansa-
lainen—poliitikko- ja poliittinen johto—virkamiesjohto-suhteissa seké poliittisten pééttéjien kes-
kuudessa valitsevia informaation epdsymmetriaa ja intressiristiriitoja. Kuntaorganisaation si-
sdinen tarkastus voidaan siten ndhda agenttiteoreettisesta ndkokulmasta koskevan useita agent-

tikonflikteja.!%

Kuntakonsernissa voidaan lisdksi havaita konsernirakenteesta johtuvat pdédmies-agentti-suhteet
esimerkiksi kunnan osakkeenomistajan (pdémies) ja tytdryhteison johdon (agentti) vililld, seka
muut osakeyhtidmuotoon yleisesti luetut pddmies-agentti-suhteet. Néihin suhteisiin liittyvid in-
tressiristiriitoja ja informaation epdsymmetriaa kunta pyrkii hallitsemaan omistajaohjauksen
avulla, jonka tavoitteena on saada tytiryhteisot toimimaan kuntakonsernin kokonaisedun mu-
kaisesti. Kunnassa ja kuntakonsernissa agenttisuhteet ovat moninaiset, jolloin agenttikonflik-

tien ratkaisemiseksi tarvitaan erindisid keinoja huomioiden my0s organisaatioita koskevat

190 Jensen — Mecling 1976, s. 2-5; Mayston 1993, s. 69.

101 Ronkko 2019, s. 35. Ks. lisdd lisdarvon tuottamisesta valvontatoiminnassa esim. Martikainen ym. 2002, Lilja
2016, Ronkkdo 2019.

192 Jensen — Meckling 1976, s. 6-7.; Mayston 1993 s. 76-77; Cornforth 2003, s. 7. Toki osakeyhtidissikin on
useampia agenttisuhteita esimerkiksi vahemmistdosakkeenomistajat — osakkeenomistajat, toimitusjohtaja — halli-
tus, osakkeenomistajat — yhtion johto.

103 Kankaanpid — Oulasvirta — Wacker 2014, s. 21; Mayston 1993.

104 Ronkkd 2019, s. 39.

105 Rénkkd 2019, s. 39.
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velvoitteet erityislainsdddédnnodssd. Sisdisen tarkastuksen perustan kuntaorganisaatiossa muo-

dostaa tarve tasoittaa informaation epdsymmetriaa ja intressiristiriitoja eri toimijoiden kesken.

3.2 Sisiinen tarkastuksen ammatillinen ohjeistus ja sen asema oikeuslihteeni

Se miten sisdisen tarkastuksen toimintoa perustellaan agenttiteorian nakdkulmasta, on havait-
tavissa sisdisen tarkastuksen ammatillisessa ohjeistuksessa. Ammatillinen ohjeistus pyrkii méa-
rittdméaén niitd hyvii, yhtendisid toimintatapoja, joiden mukaan sisdisen tarkastuksen