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Tarkastus, arviointi ja valvonta
murrosajan tutkimuskohteina

Lili-Anne Kihn, Lasse Oulasvirta, Janne Ruohonen,
Jaakko Ronkko, Matti Urpilainen ja Jani Wacker

Kirjan johdantoartikkelissa Syvennytéén tarkastuksen, arvioinnin ja valvonnan ajan-
kohtaiskysymyksiin arvioimalla kokoomateoksen artikkelien merkitysté alan tieteel-
lisen tutkimuksen kannalta. 2020-luvulla muun muassa raportoinnin standardit ja
muuttuvat teknologiat aiheuttavat laajakantoisia muutoksia teoksessa késiteltyjen
teemojen tutkimukseen. Esimerkiksi globaali koronaviruspandemia on asettanut
alan uudenlaisten haasteiden ja vaatimusten eteen, ja toimintaympéristén muutok-
set muovaavat jatkossa alan sééntely-ympérist6a. Kokoomateoksessa tunnistetaan
my0s eréité tutkimuskirjallisuuden katvealueita, joihin pureutumalla on mahdollista
laajentaa ymmérrysté yhteiskunnan ja rahoitusmarkkinoiden toimivuuden kannalta
keskeisista aihealueista.
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Lili-Anne Kihn, Lasse Oulasvirta, Janne Ruohonen,
Jaakko Ronkko, Matti Urpilainen ja Jani Wacker

Tutkimukselliset 1ahtokohdat

Tarkastuksen, arvioinnin ja valvonnan kdytdnnon merkitys on kasvanut jatkuvasti
sekd Suomessa ettd maailmalla. Kokoomateoksessa syvennytddn yhteiskunnallisesti
tarkeisiin ja ajankohtaisiin tarkastuksen, arvioinnin ja valvonnan teemoihin, joihin
on odotettavissa monia muutoksia myds 2020-luvulla. Tarkastukseen, arviointiin ja
valvontaan kohdistuvat odotukset tarkentuvat — samoin kasitykset parhaista kaytan-
ndistd ja sddntelytavoista.

Alalla muutosta ja murrosta aiheuttavat muun muassa muuttuvat teknologiat, hal-
lintorakenteet, raportoinnin standardit seki globaalit haasteet. Osa muutosten tausta-
tekijoistd on ennakoitavissa, osa puolestaan yllattavid, vaikeasti ennakoitavia ja laaja-
kantoisia. Osin muutokset voivat merkitd uusia mahdollisuuksia yrityksille ja muille
toimijoille. Pahimmassa tapauksessa ne, kuten kevailld 2020 alkanut COVID-19-ti-
lanne, heikentdvit yritysten ja muiden toimijoiden ndkymii ja toimintaedellytyksia.
Tilintarkastuksen, arvioinnin ja valvonnan muutoksessa ja hallinnassa on otettava
huomioon tdllaiset muutos- ja murroskohdat.

Tilintarkastuksella, valvonnalla ja arvioinnilla suojataan yhteiskunnallisia yleisen
edun nakokohtia, kuten veronmaksajien tai yhtion omistajien etua (HE 212/2014 vp,
3). Liséksi arviointitutkimuksen tuloksia hyddynnetddn yhteiskuntapolitiikan suun-
nittelussa ja lainvalmistelussa (Keindnen & Pajuoja 2020, 19—20; Ilmakunnas, Junka &
Uusitalo 2008, 9). Tarkastuksen, arvioinnin ja valvonnan tieteelliselle tutkimukselle
onkin sen yhteiskunnallisen merkityksen vuoksi selked tarve. Uudelle tutkimustie-
dolle on tarve myos siksi, ettd teema-aluetta on joiltain osin tutkittu varsin vahén.
Esimerkiksi julkisen talouden tarkastusta ja valvontaa koskevia oikeudellisia tutki-
muksia on Suomessa tehty viime vuosina kovin vahén.

Artikkelin tarkoitus on taustoittaa kasilla olevaa tarkastuksen, arvioinnin ja val-
vonnan ajankohtaiskysymyksiin keskittyvad kokoomateosta sekd arvioida kokonai-
suuden ja yksittdisten artikkelien merkitystd alan tieteellisen tutkimuksen kannalta.
Huomiota kiinnitetddn erityisesti kahteen tutkimusstrategiseen kysymykseen (Kihn
& Nasi 2017) - eli tutkimusten teemoihin ja metodeihin - seki eri artikkelien keski-
ndisiin yhteyksiin.

Kokonaisuudessaan artikkeliteos pyrkii olemaan monitieteinen, koska tarkas-
teltavat kysymykset ovat paitsi yksityisen ja julkisen sektorin rajan ylittavid, myos
tieteenalarajat ylittavia (Kihn, Oulasvirta, Ruohonen, Ronkko & Wacker 2019, 18).
Tutkittaviin asioihin ei ldheskdédn aina ole olemassa vain yhtd nikokulmaa, vaan mo-
nia rinnakKkaisia ja toisiaan tdydentdvid nakokulmia. Sdantelytarpeiden, sddntelyn si-
sdltojen ja toimintatapojen muuttuessa nikokulmien moninaisuuden tarve korostuu
entisestaan.
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Tilintarkastuksen, valvonnan ja arvioinnin ajankohtaisia ilmi6itd tarkastellaan
teoksessa kdytannonldheisesti mutta my6s vahvasti tieteelliseen tutkimustietoon no-
jautuen. Tarkastelun kohteena olevia kysymyksié ldhestytdén erilaisten menetelmien
avulla. Empiirinen tutkimusparadigma on teoksessa esilld sekd tilintarkastusta ettd
arviointia ja valvontaa koskevissa artikkeleissa. Olemassa olevien toimintatapojen ja
saantelykehyksen taustatekijoitd ja/tai vaikutuksia analysoidaan empiirisesti, jotta
saadaan selville reaalisia vaikutuksia ja vaikutussuhteita. Myos parhaiden kaytanto-
jen ja kehittimistarpeiden tunnistaminen nojaa viime kiddessd empiiriseen tutkimuk-
seen.

Kaytantojen kehittiminen edellyttdd empirian lisdksi aina taustalleen kisitteiden
sekd voimassa olevan sddntelyn tuntemusta. Siksi timén teoksen tutkimusartikkeleis-
sa sovelletaan myos kasiteanalyyttistd ja oikeusdogmaattista eli lainopillista lahesty-
mistapaa. Késiteanalyyttisen tutkimuksen avulla pyritddn kirkastamaan kasitteiden
sisdltod sekd kasitejarjestelmiin liittyvad tietimystd (Nési 1980). Oikeusdogmaatti-
sessa tutkimuksessa tavoitteena on selvittdd voimassa olevan sddntelyn sisélto. Tdl-
16in tulkitaan ja systematisoidaan niitd voimassa olevan oikeuden sddnnoksid, jotka
saantelevit tarkastusta ja valvontaa. (Aarnio 2006, 237-238; Laakso 2012, 97.) Oikeus-
dogmaattisella tutkimusotteella ndin ollen selvitetddn, mitka oikeussdannokset kuu-
luvat voimassa olevaan oikeuteen, ja toisaalta esitetddn tulkintakannanottoja ndiden
saannosten sisallosta (Hirvonen 2011, 22).

Lainopillisen lahestymistavan liséksi teemoja on tarpeen ldhestya de lege ferenda
-nakokulmasta, jolloin kyse on voimassa olevan sddntelyn kriittisestd arvioinnista ja
tulevaisuuden sadntelyd koskevista kannanotoista (Linna 1987, 9—37; Aarnio 1978, 55).
De lege ferenda -tutkimusotteen avulla pyritddn perustelemaan muutoksia voimas-
sa olevan sddntelyn sisdltoon. De lege ferenda -tutkimuksessa tarkastelussa voi olla
esimerkiksi sellainen regulaatio tai deregulaatio, joka toteuttaa optimaalisella tavalla
taloudellista kustannustehokkuutta ja liiketoiminnan transaktiokustannusten mi-
nimoimista. (Siltala 2003, 554.) Osa kdytannon kehittdmistarpeista nousee voimassa
olevan toimintatavan tai sddntelyn yksityiskohdista, ja monet muutokset on olennai-
sesti toteutettava toimintatapoja tai sddntelyd muuttamalla. Sddntely voi osoittautua
paitsi muutoksen vdlineeksi myds sen esteeksi.

Koska artikkeliteoksessa yhdistyvit empiirinen, kdsiteanalyyttinen ja oikeudel-
linen tutkimusote, kohdistuu tarkastelu sekad tosiasioihin ettd (oikeus)normeihin.
Tosiasioilla eli faktoilla tarkoitetaan tekoa, tapahtumaa tai asiaa. Oikeusnormit ovat
puolestaan kaskyja, kieltoja tai lupia, joihin liittyy aina jollain lailla julkisen vallan
kaytto. Nain ollen teoksessa liikutaan tieteenfilosofista kasitteistod mukaillen yhtaal-
td “tosiasioiden maailmassa”, ja toisaalta my6s "normien maailmassa” (Popper 1972,
153-156; Wacker 2009, 11-15). Nakokulmien yhdistdminen tuottaa tieteellisesti jasen-
tynyttd tietoa tutkimusalan ajankohtaisesta toiminta- ja sdantely-ymparistostd seka
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sadntelytarpeista. Kysymys on pitkalti myos tilintarkastuksen, valvonnan ja arvioin-
nin yhteiskunnallisen sddntelykontekstin ymmartdmisestd ja analysoimisesta.

Tama kokoomateos on jaettu kolmeen osaan: 1) tilintarkastusta kasitteleviin tie-
teellisiin artikkeleihin, 2) arviointia ja valvontaa kasitteleviin tieteellisiin artikkelei-
hin sekd 3) ajankohtaisiin tarkastusalan katsauksiin. Seuraavassa taustoitetaan, analy-
soidaan ja arvioidaan yksityiskohtaisemmin kuhunkin ryhmaian valittuja artikkeleja.

Tarkastuksen tutkimuksesta

Kokoomateoksen ensimmadisen osion artikkeleissa syvennytdén tilintarkastusta kos-
keviin kysymyksiin.

Tilintarkastus ja teknologia/laatu

Kahdessa ensimmaisessa artikkelissa tarkastellaan tilintarkastuksen suhdetta tekno-
logiaan ja laatuun. Ensimmaisesséd tutkimuksessa asiaa ldhestytddn kisiteanalyytti-
sesti ja toisessa hypoteettis-deduktiivisesti. Teknologiaa on pidetty yhteni keskeisim-
pédni yritysten toimintaan vaikuttavana kontingenssi- eli tilannetekijand (Chenhall
2003). Tilintarkastusalan tieteellisissa tutkimuksissa teknologiaan on kuitenkin kiin-
nitetty yllattavin vahan huomiota. Lili-Anne Kihnin ja Joni Héarkosen artikkeli liit-
tyy teknologian hyddyntdmiseen tilintarkastuksessa. Tutkimuksen tarkoituksena on
valaista erityisesti seuraavia kysymyksid: minkalaisia tietokoneavusteisia tarkastus-
menetelmid kaytetdan, mitka tekijat vaikuttavat tietokoneavusteisten tarkastusmene-
telmien kdyttoon sekd miten yleisté ja laajaa tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmi-
en kaytto on tilintarkastusalalla? Asiaa tutkitaan systemaattisen kirjallisuusanalyysin
avulla kansainvilisten, vuosien 2000-2016 aikana julkaistujen tieteellisten artikke-
lien pohjalta. Tutkimuksen tuloksena tunnistetaan useita yritysten kdyttimia tieto-
koneavusteisia tarkastusmenetelmia ja ohjelmistoja, lukuisia niiden kdyttdonottoon
vaikuttaneita tekijoitd sekd vaihtelua siind, miten paljon ja millaisia tietokoneavus-
teisen tarkastuksen menetelmid yritykset ovat ottaneet kdyttoon. Alan empiiriselle
jatkotutkimukselle havaitaan olevan tarvetta sekd Suomessa ettd yleisemminkin.
Kirjoittajien Hannu Ojala, Markus Métto ja Mervi Niskanen tutkimus kohdistuu
tilintarkastuksen laatuun, joka on yksi tilintarkastustutkimuksen kestosuosikeista
(Niskanen, Karjalainen & Niskanen 2010; Knechel & Shefchik 2014; Kihn 2017; Lep-
péanen, Ojala, Oulasvirta & Saastamoinen 2017). Tutkimuksessa analysoidaan sita,
vaikuttaako johdon omistusosuus ja hallituksen rakenne (eli jasenten kokoonpano) ti-
lintarkastuksen laadun kysyntdéan. Tilintarkastuksen laadun kysyntda arvioidaan va-
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litun tilintarkastusyhteison ja tilintarkastajan koulutustason pohjalta. Asiaa tutkitaan
empiirisesti pienistd ja keskisuurista itdsuomalaisista yrityksistd hankitun aineiston
avulla. Empiiristen tulosten mukaan tilintarkastuksen laadun kysyntd laskee toimi-
tusjohtajan omistusosuuden kasvaessa ja nousee ulkopuolisen hallitusjdsenen myota.

Tilintarkastus ja sadntely

Teoksen seuraavat kolme artikkelia liittyvit tilintarkastuksen sadntelyyn. Oikeudel-
liset ja liiketaloudelliset nakokulmat ovat laheisessd vuorovaikutuksessa ldhes kaikil-
la yritysoikeuden osa-alueilla (Rudanko 2009, 1229-1235). Erityisesti tilintarkastus-
oikeuden tutkimuksessa tilintarkastajan velvollisuuksien tarkasteleminen edellyttda
sekd taloudellisten ettd oikeudellisten seikkojen hallintaa.

Vuosien 2007-2009 maailmanlaajuinen finanssikriisi vaikutti tilintarkastusalaan
ja sen sddntelyyn merkittavasti. Finanssikriisi synnytti alalla paitsi lainsdadéanto-
muutoksia, myos sisdsyntyistd pohdintaa ja toimenpiteitd, joilla pyrittiin paranta-
maan alan itsesdéntelyn toimivuutta ja legitiimisyyttd. Myos vuonna 2020 alkaneella
COVID-19-tilanteella on tilintarkastusalaan merkittdvid vaikutuksia myos tulevai-
suudessa, vaikka tilanteen syyt ovatkin hyvin erilaiset kuin finanssikriisin aiheutta-
massa murroksessa. Siind missd finanssikriisin taustalta 16ytyy ainakin osittain ta-
louden sddntelyn puutteita, on COVID-19-pandemia ulkoinen tekija. Se kuitenkin
vaikuttaa laajapohjaisesti ja osin jopa dramaattisesti yritysten liiketoimintaedelly-
tyksiin sekd edellyttdd monitasoista reagointia myos talouden sdédntelyssa. Seka tauti-
tilanteen pitkittymisen ettd kuluttajakdyttaytymisen muutosten johdosta vaikutusten
voidaan ennustaa olevan pitkaaikaisia.

Muuttuneilla olosuhteilla on vaikutusta erityisesti yritystoiminnan jatkuvuuden
edellytyksiin sekd johdon toiminnan lainmukaisuuden arvioinnin merkityksen ko-
rostumiseen (Ruohonen 2020). Oikeudellisesta nakokulmasta COVID-19-pandemia
aiheuttaa hankalia tulkintakysymyksid esimerkiksi sopimusehtojen tulkinnassa. Ko-
ronaviruspandemiasta johtuvien tilanteiden oikeudelliseen arviointiin liittyykin iso
joukko erityispiirteitd, joihin sdédntelyssé ei ole osattu varautua ja joista ei ole juuri
olemassa aiempia kokemuksia tai kdytantdja (Hoppu 2020, 306-307).

Matti Urpilaisen ja Sakke Vehkakosken artikkelissa tarkastellaan ajankohtaista
lilkketoiminnan jatkamisedellytysten arviointia koskevaa ISA 570 -standardia. Artik-
kelissa selvitetdan ISA-standardien asemaa hyvin tilintarkastustavan ldhteeni erityi-
sesti tilintarkastusvalvonnan kannalta sekd liiketoiminnan jatkamisedellytysten ar-
vioinnin erityispiirteitd. Kuten korkeimman hallinto-oikeuden keviilld 2020 antama
ensimmadinen tilintarkastusvalvontaa koskeva ratkaisu osoittaa, oikeussuojaperiaat-
teiden toteutumiseen on kiinnitettéva erityista huomiota silloin, kun ISA-standardeja
kéytetddn vastuuarvioinnin perusteena (KHO 583/2020). Artikkelissa esitetddn, ettd
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liilketoiminnan jatkamisedellytysten arvioinnin erityispiirteet tulisivat paremmin
huomioiduksi, jos tilintarkastajalla olisi kdytossddn nykyistd nyansoidumpia rapor-
tointivaihtoehtoja. Téltd osin sdédntelyn ja ohjeistuksen tarkentamiselle on olemassa
tilintarkastuksen informaatioarvoa seka tilintarkastajan vastuuta selkeyttavid perus-
teluja. Artikkeli avaa uusia ndkokulmia Suomen kirjanpito- ja tilintarkastuslainsaa-
ddnnon ja ISA-standardien vilisiin suhteisiin.

Toisessa tilintarkastuksen sdédntelya koskevassa, Janne Ruohosen artikkelissa sy-
vennytddn osakeyhtion hallinnon tarkastukseen, jonka osana tilintarkastaja arvioi
johdon ja omistajien paatoksenteon lainmukaisuutta. Hallinnon tarkastusta on
2000-luvulla tutkittu varsin vahan. Artikkelissa pureudutaan tilintarkastajan velvol-
lisuuteen tarkastaa osakeyhtion johdon tekemien liiketoimintapaitosten lainmukai-
suus. Tutkimustulosten mukaan tilintarkastajan tulee arvioida liiketoimintapéatos-
ten lainmukaisuutta - ei tarkoituksenmukaisuutta. Tilintarkastajan velvollisuutena ei
ole valvoa, ettd kaikki yhtion liiketoimintapdatokset on asianmukaisesti tehty, vaan
tilintarkastajan tulee keskittya yhtion kannalta olennaisimpiin paatoksiin. Tilintar-
kastajan tulee keskeisten liiketoimintapdatosten osalta arvioida esimerkiksi hallinnon
poytékirjojen ja johdon haastattelujen avulla, onko yhtion johdon paitoksenteko pe-
rustunut riittdvaan informaatioon ja harkintaan.

Kolmannessa, Veikko Vahteran artikkelissa syvennytadn tilintarkastajan lausun-
toon koskien osakeyhtiolain mukaista apporttia. Artikkelissa tarkastellaan apporttia
koskevaa nykyséddntelyd sekd arvioidaan mahdollisuuksia sadntelyn keventamiseksi
de lege ferenda -nakokulmasta. Apporttisddntely on tarked osa osakeyhtion osakkeen-
omistajien ja velkojien suojaa. Artikkelin johtopditdsten mukaan nykyinen apport-
tisddntely ja erityisesti sithen liittyva tilintarkastajan lausunto ovat kuitenkin byro-
kratialtaan ja hallinnollisilta kustannuksiltaan huomattavan raskaita menettelyita
silloin, kun apporttiomaisuus on arvoltaan vahdinen. Artikkelin johtopditoksena
suositellaan, ettd pienimpien apporttien osalta tilintarkastajan lausuntoa ei enda vaa-
dittaisi. Se esittdd, ettd tilintarkastajan lausunto vaadittaisiin vain apporttien vuotui-
sen médran ylittdessd tietyn rahamédrdisen alarajan, esimerkiksi 25 ooo euroa.

Osio padttyy Hannu Ojalan, Asko Uotin, Jani Saastamoisen, Jaana Kettusen ja
Jarkko Pesun tutkimuskatsaukseen kunnallisesta tilintarkastustutkimuksesta otsi-
kolla ”Kunnallista tilintarkastusta koskeva tutkimus Pohjoismaissa 2000-luvulla”.
Katsaus luo ensimmadisen kattavan kokonaisesityksen teemoista, joita on nostettu
esiin 2000-luvun pohjoismaisessa kuntatilintarkastusta kasittelevassa kirjallisuudes-
sa. Uskomme sisdllon kiinnostavan tutkijoita, kuntien tilintarkastuksesta vastaavia
lainsddtdjid, tilintarkastajia, kuntien taloushallinnon toimijoita sekd kuntalaisia.
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Arvioinnin ja valvonnan tutkimuksesta

Teoksen toisen osan artikkeleissa tarkastellaan arvioinnin ja valvonnan kysymyksia
ja ilmioitd. Tdhdn teoksen osaan sisdltyy arvioinnin, valvonnan ja hallinnan yleista
teoreettista analyysid sekd alan ajankohtaisten teemojen tapauskohtaista tarkastelua.

Kirjoittajat Mikko Lilja, Lasse Oulasvirta ja Jaakko Ronkko tarkastelevat artik-
kelissaan “Luottamusta vai valvontaa? Tapaustutkimus OKM:n valtionavustusten
valvonnan kehittdmisesta” valtionapuja luottamuksen ja valvonnan kisitteiden nako-
kulmasta. Artikkeli perustuu vuosina 2017-2018 tehtyyn tapaustutkimukseen ope-
tus- ja kulttuuriministerion toimialan valtionavuista. Padhuomio on luottamuksen ja
valvonnan kasitteissd sekd niiden vilisten yhteyksien problematisoinnissa. Teema on
valvontatutkimuksen nakokulmasta ajankohtainen lainsdétdjien punnitessa erilais-
ten valvontamekanismien normien purkua, jolloin luottamuksen merkitys valvojan
ja valvonnan kohteen vililld korostuu. Luottamus tulee ansaita, eika sitéd tapaustutki-
muksessa tehtyjen havaintojen pohjalta voida nahda valvonta- ja tarkastusmenettelyi-
td poissulkevana elementtind. Valvonnan ja luottamuksen suhde on moniulotteinen,
ja niiden vilisten yhteyksien ja suhteiden tasapaino edellyttd kirjoittajien mukaan
kontingenssiteoreettista soveltamistapaa, jossa tasapainoillaan tapauskohtaisesti luot-
tamuksen ja valvonnan mitoituksissa toimivan kombinaation 16ytamiseksi.

Jani Wacker kisittelee artikkelissaan valtiontukien sddntelyd ja valvontaa Euroo-
pan unionissa oikeusdogmaattisella tutkimusotteella. Valtiontuissa on kysymys tu-
kitoimista, joita unionin jasenvaltion julkinen sektori suuntaa yksityiselle sektorille.
Euroopan unionissa valtiontukien sddntelylld ja valvonnalla pyritddn turvaamaan
yritysten valista tehokasta kilpailua unionin sisimarkkinoiden alueella. Lahtokoh-
taisesti valtiontuet ovat EU:ssa kiellettyjd, mutta tdhdn padsddntoon on saddetty
useita poikkeuksia. Artikkelin ajankohtaisuutta korostavat vuonna 2020 alkaneen
COVID-19-pandemian vuoksi tehdyt lievennykset valtiontukisddnnoksia koskevaan
Euroopan komission tulkintalinjaan. Lisdksi kirjoituksessa tuodaan valtiontukisaan-
telyn tutkimuksen alueelle uutena elementtina valtion tdysivaltaisuuskysymysten tar-
kastelu.

Tarve aiempaa vahvemmalle taloudelliselle valvonnalle sekd luotettavampien ta-
loustilastojen tuottamiselle on kdynnistinyt hankkeen julkisen sektorin taloudelli-
sen raportoinnin harmonisoimiseksi Euroopan unionin alueella. Jaakko Ronkoén ja
Veera Anttilan artikkelin tavoitteena on tarkastella parhaillaan valmisteilla olevien
EPSAS-standardien (European Public Sector Accounting Standards) potentiaalisia vai-
kutuksia rahoitusleasingsopimuksilla hankittujen omaisuuserien tilinpaatoskasitte-
lyyn suomalaisissa kunnissa. Suomalaiset kunnat ovat kasvavassa miérin alkaneet
soveltaa erilaisia rahoitusmalleja muun muassa kiinteistdinvestointiensa rahoitta-
misessa, joten tutkimusaihe on julkisen sektorin tilinpdatdssddntelyn soveltamisen
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ndkokulmasta ajankohtainen ja relevantti. Tulkitsevaan kdsiteanalyysiin nojaavassa
eri tilinpdatosviitekehyksien soveltamiskdytantdjd vertailevassa tutkimuksessa havai-
taan, ettd valmisteilla olevien EPSAS-standardien vaatimukset ja nykyinen kunnan
hyva kirjanpitotapa Suomessa ndyttdisivit eroavan merkittdvasti rahoitusleasing-
sopimuksilla hankittujen omaisuuserien tilinpaatoskasittelyssa.

Jan-Erik Johansonin ja Jarmo Vakkurin artikkelissa tarkastellaan yhdistelmia eli
hybridejé, jotka voivat muodostua esimerkiksi julkisen toiminnan, yritystoiminnan
ja vapaaehtoistoiminnan yhdistimisen seurauksena. Julkisen sektorin yksikoiden
tulosohjaus ja toimintojen yhtidittdminen ovat esimerkkejd hybridisyyteen liitty-
vistd ilmidistd. Kirjoituksessa analysoidaan ja ryhmitellddn hybridien hallintaan ja
arvonmuodostukseen liittyvid keskeisid kisitteitd, toiminnan ominaispiirteitd ja sil-
le ominaisia nakokulmia. Artikkeli sisdltdd tuoretta tutkimustietoa ajankohtaisesta
aiheesta: hybridihallinnan ymmartaminen on olennaista muuttuvan yhteiskunnan ja
talouden hahmottamiseksi.

Kirjoittajien Petri Uusikyld, Kirsi Hyytinen ja Mari Rakkoldinen artikkelissa
“Tuomarista maailmanparantajaksi - arvioinnin muuttuva rooli kompleksisessa
maailmassa” tarkastellaan arviointiparadigmojen kehittymisté ja kehkeytyvaa uutta
arvioinnin otetta, jolla on tilaus kompleksisessa ja globaalissa maailmassa, jossa riip-
puvuudet ovat kasvaneet merkittavasti. Arvioinnin tehtdva ja rooli on muuttunut kir-
joittajien mukaan merkittavasti viimeisen kolmenkymmenen vuoden aikana. Tdma
roolin muutos madrittyy aina suhteessa yhteiskunnallisen toimintaympariston muu-
tokseen, arviointiteoreettisiin avauksiin ja viimekéddessa arviointitiedon hyédyntdjien
tarpeisiin. Artikkelissa tarkastellaan arvioinnin muutosta kolmen merkittavin mur-
rosvaiheen kautta: 1) muutos tilivelvollisuuspainotuksesta kehittdmiseen ja oppimi-
seen, 2) muutos osallistavasta ja voimaannuttavasta arvioinnista tuloksia korostavaan
arviointiin ja 3) muutos tulosperusteisesta arvioinnista systeemiseen ja kompleksi-
seen arviointiin. Artikkelin lopussa hahmotetaan tulevaisuuden arviointitoimintaan
kohdistuvia odotuksia ja haasteita, joissa korostuvat adaptiivisuus ja arvioinnin rooli
suurten globaalien haasteiden, kuten ilmastonmuutoksen ja turvallisuusuhkien, rat-
kaisemisessa.

Ajankohtaisista katsauksista

Teoksen ajankohtaisten katsausten pyrkimyksend on nostaa tarkasteluun kdytannon
toiminnan kannalta relevantteja tarkastusta ja arviointia koskevia teemoja.
Kirjoittajat Kaarina Sinersalo, Sari Ojala, Sirpa Rinne, Riikka Koivunen, Niina
Sipildinen, Maliina Hakala-Kivinen ja Hannele Malin tarkastelevat sisdistd tarkas-
tusta osana hyvéad hallinto- ja johtamistapaa kolmella merkittévalld toimialalla. Ko-
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konaisvaltaista toimialakohtaista erittelya, joka nostaisi sisdisen tarkastuksen merki-
tyksen kootusti esille, ei ole aiemmin tehty. Aikaisemmassa tutkimuskirjallisuudessa
on tunnistettu, ettd sisdisen tarkastuksen tuloksellisuus ja toiminnon merkitys osana
organisaatioiden johtamis- ja valvontajédrjestelmaéd on yhteydessd organisaatio- ja toi-
mialakohtaisiin erityispiirteisiin (ks. Ronkko 2019).

Finanssialalla sdantely vaikuttaa vahvimmin sisdisen tarkastukseen. Tunnistaes-
saan valvonnan ja riskienhallinnan puutteita sisdinen tarkastus voi ennaltaehkaista
riskeji, jotka globaaleilla finanssimarkkinoilla voivat johtaa eskaloituviin pankki- ja
talouskriiseihin.

Julkisella sektorilla sisdisen tarkastuksen tunnistaminen ja ammatillisen viite-
kehyksen mukainen toiminta on vasta kehittymassa. Porssiyhtidissd pyritdan edista-
madn sisdisen tarkastuksen jdrjestimistd porssiyhtioitd koskevalla erityiselld Hallin-
nointikoodilla, jonka mukaan yhtididen on selostettava, miten sisdinen tarkastus on
jarjestetty osana hyvaa hallinto- ja johtamistapaa.

Kirjoittajien mukaan velvoittavan saddospohjan puute voi johtaa sisdinen tarkas-
tuksen jarjestamistavan liialliseen hajanaisuuteen tai siihen, ettd se jatetdan kokonaan
jarjestamattd, vaikka siihen olisi objektiivinen tarve. Kirjoittajat tuovat esiin sisdisen
tarkastuksen toimintaedellytyksend tiedonsaantioikeudet ja riskiperusteisen tarkas-
tussuunnittelun. Lisaksi kirjoittajat painottavat kansainvélisten ammattistandardien
noudattamisen tdrkeyttd, jotta sisdinen tarkastaja ja sisdisen tarkastuksen toiminto
voivat tayttaa velvollisuutensa laadukkaasti.

Pasi Horsmanheimon artikkeli on katsaus tilintarkastuksen sddntelystd ja valvon-
nasta, laatuaan ensimmadinen, joka perustuu kirjoittajan pitkdaikaiseen kokemukseen
lakimiesavustajana, esittelijand ja sihteerind tilintarkastuslautakunnissa sekd myos
asiantuntijahaastatteluihin. Artikkelissa kdsitelladan lautakuntamuotoisen paitoksen-
teon taustaa ja siihen liittyvid kokemuksia tilintarkastuksen sdédntelyssa padosin yksi-
tyiselld sektorilla. Artikkeli tuo esille my6s nykyisen valvonnan ongelmia ja haasteita
seka kehittdmistarpeita.

Kuntien tarkastuslautakunnalle on kuntalaissa annettu merkittava toiminnan, ta-
louden ja tuloksellisuuden arviointitehtava. Kirjan viimeisessa katsauksessa kasitel-
laén kuntien tarkastuslautakunnan lakisddteiseen tehtdivdidn sisdltyvin tuloksellisuus-
arvioinnin toteuttamisen haasteita tutkimusten ja kidytinnon kokemusten valossa.
Artikkelin ovat kirjoittaneet Tarja Saarelainen ja Erja Viitala. Esimerkkeind artik-
kelissa ovat Tampereen ja Jyvdskyldn tarkastuslautakuntien arviointity6. Artikkeli
tukee aikaisempia havaintoja siita, etté tarkastuslautakuntien arviointitoiminnan vai-
kuttavuus ja arvioinnin tuottaman informaation hyédyntdminen vahvistuu, mikali
arviointia voidaan tehdd koko kuntakonsernin toiminnot huomioon ottaen. Toinen
arvioinnin hyddynnettivyyttd lisddva tekija on se, kuinka hyvin siind on pystytty en-
nakoimaan muutostarpeita ja hyddyntdmaan pidemman aikajakson seurantatietoja.
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Lopuksi

Vuonna 2020 puhjennut globaali koronaviruspandemia on asettanut tarkastusalan,
organisaatioiden omavalvontamekanismit sekd arvioinnin uudenlaisten haasteiden ja
vaatimusten eteen. Toimintaympériston nopeat ja merkittavit muutokset tulevat mita
todenndkdisimmin muovaamaan myds alaan kytkoksissd olevaa sddntely-ympéris-
tod. Yhteiskuntien tarkastukselle, arvioinnille ja valvonnalle asettamat vaatimukset ja
odotukset kasvavat muuttuneessa toimintaymparistossd, ja samalla kehittyvit myos
alan toimijoiden kisitykset tarkoituksenmukaisimmista toimintatavoista. Tarkastuk-
sen, arvioinnin ja valvonnan teemat ja toimijat eldvét siis monessa suhteessa voimak-
kaassa murroksessa.

Tdama teos luotaa kattavasti niin sddntely-ympariston muutossuuntia kuin tarkas-
tuksen ja valvonnan ajankohtaisia soveltamisongelmia. Kokoomateos yhdistelee tee-
mojen kisittelyssd monindkokulmaisesti teoreettisia ja praktisia aineksia ja tuottaa
lisdaarvoa seki tiedeyhteisolle ettd alan moninaisille sidosryhmille. Toisaalta teos tun-
nistaa lukuisia tutkimuskirjallisuuden katvealueita, joihin pureutumalla tiedeyhteiso
voi edelleen laajentaa ymmarrystddn ndistd yhteiskunnan ja rahoitusmarkkinoiden
toimivuuden kannalta keskeisisté aiheista.

Teos kuuluu tdydentyvadn artikkelikokoelmien sarjaan, jossa kasitellddn moni-
tieteisesti tarkastuksen, valvonnan ja arvioinnin teemoja. Aikaisempia teoksia ovat
muun muassa Nikokulmia tilintarkastukseen ja arviointiin (Kihn, Leponiemi, Ou-
lasvirta, Ruohonen & Wacker 2017) sekd Talous, sddntely ja ohjaus - tarkastuksen ja
valvonnan ajankohtaiskysymyksid (Kihn, Oulasvirta, Ruohonen, Ronkko & Wacker
2019).
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Tietokoneavusteiset
tarkastusmenetelmat
tilintarkastuksessa:

Systemaattinen kirjallisuusanalyysi

Lili-Anne Kihn ja Joni Hirkonen

Digitalisaatio ja automaatio koskettavat nykyisin monia aloja, myés tilintarkastusalaa.
Témén tutkimuksen tavoitteena oli muodostaa synteesi tietokoneavusteisia tarkas-
tusmenetelmié késittelevésté kirjallisuudesta seké kartoittaa mahdollisten jatkotutki-
musten aiheita. Tutkimus toteutettiin laadullisena tutkimuksena Systemaattisen Kir-
Jallisuuskatsauksen menetelmi& hy6dyntéen. Tutkimusaineisto koostui ulkomaisissa
aikakauskirjoissa julkaistusta tieteellisesté artikkelista. Tulosten mukaan yritykset
ovat ottaneet kéyttddn erilaisia tietokoneavusteisia tarkastusmenetelmié- ja ohjelmis-
toja, vaikkakin tutkittujen menetelmien kéytto vaikuttaa vahdisemmélta pienemmissé
tilintarkastusyrityksissé. Tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kéytté6n on vai-
kuttanut suuri joukko tekijoita, jotka luokiteltiin yhdekséén eri luokkaan. Koska alan
tutkimus on melko alkuvaiheessa, aihealueen empiirisille jatkotutkimuksille on tarvet-
ta sekd Suomessa etté yleisemminkin.

Avainsanat: tiefokoneavusteiset tarkastusmenetelmét, tilintarkastus, tilintarkastusoh-
Jelmistot, systemaattinen kirjallisuusanalyysi
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Johdanto

Tama tutkimus kisittelee tietokoneavusteisia tarkastusmenetelmia tilintarkastukses-
sa. Tarve tilintarkastuksen koneellisille menetelmille alkoi voimistua 1990-luvulta
ldhtien, kun koneellinen kirjanpito ja automaattiset menetelmit kehittyivit elektro-
niseen suuntaan (Fischer 1996; Kosonen 2005; Jaatinen 2009). Nykyisin digitalisaatio
ja automaatio koskettavat monia aloja, myos tilintarkastusalaa (Jaatinen, Kihn & Nasi
2000).

Vaikka tilintarkastuksessa kdytettdvid tietokoneavusteisia tarkastusmenetelmid
on jonkin verran tutkittu sekd kotimaisissa opinnéytetdisséd ettd ulkomaisissa tutki-
muksissa, aiheesta ei juuri ole julkaistu kirjallisuussynteeseja. Tiettavasti ainoita ovat
Kanelloun ja Spathisin (2011) synteesi tilintarkastuksesta toiminnanohjausjirjestel-
mien ympdristossa sekd Allesin ja Grayn (2015) synteesi big datan eli useasta eri tieto-
varastosta yhteen tietovarastoon kerityn tietoaineiston kaytosta tilintarkastuksessa.
Kanellou ja Spathis (2011) kasittelivét tutkimuksessaan muun muassa moderneja ti-
lintarkastuksen tyokaluja ja tekniikoita, kuten jatkuvan tilintarkastuksen tekniikoita.
Alles ja Gray (2015) esittelivat big datan kayton hyvid ja huonoja puolia tilintarkas-
tuksessa sekd tunnistivat big datan kéytdssa tilintarkastajia hyodyttavia nakokulmia.

Koska aihealueesta 16ytyy jo useita ulkomailla julkaistuja tieteellisid tutkimus-
artikkeleita, se mahdollistaa tietokoneavusteisista tarkastusmenetelmistd tehtyjen
tutkimusten tarkemman analysoinnin. Taméan tutkimuksen tavoitteena on muodos-
taa synteesi ndistéd tietokoneavusteisia tarkastusmenetelmia kasittelevista tutkimus-
artikkeleista sekd kartoittaa mahdollisten jatkotutkimusten aiheita. Analysoitavien
artikkelien pohjalta etsitddn vastauksia erityisesti seuraaviin tutkimuskysymyksiin:
1) Millaisia tietokoneavusteisia tarkastusmenetelmid kaytetadn? 2) Mitka tekijdt vai-
kuttavat tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kayttoon? 3) Miten yleistd ja laa-
jaa tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kéytto on tilintarkastusalalla? 4) Mita
jatkotutkimusten aiheita voidaan esittda? Naihin kysymyksiin vastaamalla tutkimuk-
sessa kootaan yhteen keskeisimpid tutkimustuloksia ja muodostetaan kokonaiskuva
tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien tilasta ja merkityksesta tilintarkastukses-
sa. Tutkimustuloksista voi olla hy6tya tutkijoille, opiskelijoille seki niille tilintarkas-
tusyhteisoille ja tilintarkastajille, jotka harkitsevat digitaalisten tilintarkastussovellus-
ten kdyttoonottoa.

Seuraavaksi artikkelin ensimmadisessd osiossa médritellddn tutkimuksen keskeiset
kasitteet, kartoitetaan sitd, miten tietotekniikkaa ja tietokoneavusteisia tarkastusme-
netelmid voidaan hyodyntda tilintarkastuksessa sekd esitellddan aiheeseen liittyvit teo-
reettiset lahestymistavat. Sen jdlkeen tulevassa osiossa esitellddn tutkimusmenetelmat
ja aineisto. Artikkelin toiseksi viimeisessd osiossa kuvataan keskeisimmat tulokset ja
viimeisessd johtopaitokset.
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Kirjallisuuskatsaus

Maaritelmat

Ennen kuin lihdetaan tarkastelemaan tietokoneavusteisen tilintarkastuksen mene-
telmid ja niiden kayttod tarkemmin, on syytd madritelld kasitteet tilintarkastus seka
tietokoneavusteinen tarkastusmenetelma. Tilintarkastus voidaan mdaritelld tutki-
vaksi prosessiksi, jossa ulkopuolinen tarkastaja arvioi yhteison taloudellisia tapahtu-
mia ja toimia varmistuakseen niiden paikkansapitdvyydestéd (Silvoso 1972; Cook &
Winkle 1976). Tietokoneavusteiset (eli atk-avusteiset) tarkastusmenetelmat ovat tilin-
tarkastustoimenpiteiden sovellutuksia, joissa tietokonetta kédytetadn tarkastusvélinee-
na (ST-Akatemia 2017, 14).

Tilintarkastuksen ohjelmistot

Grayn ja Mansonin (2008, 366) mukaan tilintarkastusalalle on suunniteltu erityyp-
pisid ohjelmistoja, kuten yleisid ohjelmistoja, tietyilld toimialoilla kaytettaviksi tar-
koitettuja ohjelmistoja, tilastollisen analyysin ohjelmistoja sekd asiantuntijajdrjestel-
mid. Kayttoon on otettu sekd valmisohjelmia ettd suurten tilintarkastusyhteisojen
omia ohjelmasovellutuksia. Tunnetuimpia ohjelmistopaketteja ovat muun muassa
Audit Command Language (ACL) ja Interactive Data Extraction & Analysis (IDEA)
(Weidenmier & Herron 2004, 95-97). Vaihtoehtoisia tilintarkastuksessa kdytettavia
tyokaluja ovat olleet esimerkiksi Microsoft Accessja Microsoft Excel -taulukkolaskenta-
ohjelma (Singleton 2006, 2; Senft, Gallegos & Davis 2013, 107).

Tietotekniikka ja tietokoneavusteiset
tarkastusmenetelmat tilintarkastuksessa
Senftin ym. (2013, 104) tutkimuksen mukaan tietotekniikka voi olla lasna lapi tilin-

tarkastuksen. Taulukossa 2.1 esitetddn esimerkkeja tilintarkastuksen eri toimintoihin
kytkeytyvistd ratkaisuista.
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Taulukko 2.1. Tietotekniikan hyodyntaminen tilintarkastuksessa (Senft ym. 2013, 104)

Toiminnot Hyodynnettéva tekniikka

Suunnittelu ja seuranta Taulukkolaskentaohjelmat, tietokannat, projektinhallintaohjelmat
Dokumentaatio ja esitelméat Tekstinkasittelyohjelmat, kulkukaaviot, grafiikka- ja videosovellukset
Kommunikointi ja tiedonsiirto Sahkdinen liitettavyys, serverit

Resurssienhallinta Séahkdiset tydpaperit verkossa, sdhkdposti

Tiedonhallinta Tietokannat, tydryhméaohjelmistot, intranet

Raportit ja kirjeenvaihto Tekstinkasittelyohjelmat, video- ja konferenssi-ohjelmat, tiedostojen jakaminen

Tietokoneavusteinen tilintarkastus voi Senftin ym. (2013, 108) mukaan kohdistua mo-
niin asioihin, kuten esimerkiksi 1) kiinnostavien erien valitsemiseen, 2) matemaatti-
siin kysymyksiin, 3) aineiston analyysiin ja 4) jarjestelman validointiin. Tilintarkas-
tuksen kannalta kiinnostavia erid ovat olennaiset ja epatavalliset erdt, kuten tietyn
rahamdirin ylittavat erdt, mutta myos tilastollisin menetelmin valittuja erid voidaan
tutkia. Tietokonetta hyodyntden tillaisia erid saadaan valittua sahkoisessa muodossa
olevista tiedostoista. Tarkastaja voi joko maarittda hyvin tarkkoja kriteereitd otoksen
valitsemiseen tai antaa apuna kédytetyn ohjelman tehdé valinnan l6yhemmin maari-
teltyjen kriteerien perusteella. Tietokonetta ja ohjelmistoa kéytettdessd voidaan tar-
kastusta varten ajaa esimerkiksi erilliselle raportille kaikki transaktiot, jotka ylittavat
tietyn rahamaéradn. (Senft ym. 2013, 108.)

Varsinkin muiden tarkastusfunktioiden sivutuotteena saadut tietokoneen tekemait
laskelmat ovat kustannustehokas apu tarkastuksessa. Kun ohjelmisto on maaratty
valitsemaan tietty merkityksellinen otos, se voi samanaikaisesti tehdé niita koske-
via laskutoimituksia koko aineistosta, jolloin sddstyy aikaa ja rahaa. Tyypillisesti ma-
nuaalisessa, perinteisessd tarkastuksessa jouduttaisiin keskittymaan ammatillisella
harkinnalla muodostettuun otokseen tai jonkin tietyn ajanjakson tapahtumiin. (Senft
ym. 2013, 108.)

Tiivistiminen, muuttaminen graafiseen muotoon (esim. histogrammeiksi), mal-
lintaminen ja tiedon vertailu ovat osa data-analyysid. Kuvallinen, graafinen esitys-
tapa antaa tilintarkastajalle uudenlaisen ndakokulman tilinpaatoksen analysointiin.
Mallintamisessa on kyse kohtuullisuuden arvioinnista, jossa kasiteltdvaa tietoa ver-
taillaan trendeihin tai aiempiin malleihin. (Onko esimerkiksi nykyinen tarkastelta-
va tilinpddtos linjassa verrattuna edellisten vuosien tilinpaatoksiin ottaen huomioon
erakohtaiset kehitykset ja suhteet?) Vertailevassa analyysissd nimensa mukaisesti ver-
taillaan tietoa — kuten esimerkiksi vaihto-omaisuutta eri vuosina - tilintarkastuksen
kannalta merkityksellisten seikkojen l6ytdmiseksi. (Senft ym. 2013, 109.)

Jarjestelmén validointi liittyy tarkastuksen kohteena olevan yrityksen kirjanpito-
jarjestelmédn toiminnan ymmartimiseen (Senft ym. 2013, 109). Usein manuaaliset ja
tietotekniset prosessit muodostavat jatkumon, eikd nditd kahta itsendistd elementtia
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tulisi silloin ajatella erillisind osaprosesseina. Kun muodostetaan kisitysta tarkastuk-
sen kohteena olevan yrityksen kirjanpitojarjestelmastd ja siihen liittyvistd sovelluk-
sista, tilintarkastajan tulisi koota sekd manuaalisesti ettd koneellisesti tuotettua tietoa
selvittddkseen, kuinka prosessit toimivat, miten tieto liikkuu niiden vililld ja millaisia
kontrolleja niiden viliin on luotu. Etenkin niiden kontrollien vahvuuksien ja heik-
kouksien selvittiminen on tarkedd, silld niilld on vaikutusta tarkastuksen aikana teh-
taviin valintoihin ja ratkaisuihin. (Senft ym. 2013, 110.)

Jatkuva tilintarkastus

Jatkuva tilintarkastus on yksi tilintarkastuksen muoto. Siind tilintarkastaja tarjoaa
kokonaisvaltaisen sdhkéisen tilintarkastusprosessin avulla jonkinasteisen varmistuk-
sen tuotetulle tiedolle sitd mukaa kun sitd syntyy joko samanaikaisesti tiedon jul-
kaisemisen kanssa tai heti sen jalkeen (Zabihollah, Sharbatoghlie, Elam & McMickle
2002, 150). Jatkuva tilintarkastus tuo huomattavia muutoksia perinteisen manuaalisen
tilintarkastuksen kaytdnt6ihin ja tapoihin taulukossa 2.2 esitetyn tyyppijaon mukai-
sesti.

Taulukko 2.2. Perinteinen ja jatkuva tilintarkastus (suomennos
teoksen Chan & Vasarhelyi 2011, 153 taulukosta)

Perinteinen tilintarkastus Jatkuva tilintarkastus

1. Toistuvuus Periodinen Jatkuvaa tai usein toistuvaa
2. Lahestymistapa Reaktiivinen Proaktiivinen
3. Menettelytapa Manuaalinen Automatisoitu

4. Tarkastajan ty6 ja rooli

Ty6- ja aikaintensiiviset prosessit

Sisaisen ja ulkoisen tarkastajan
itsenéiset roolit

Poikkeamien ja ihmisen harkintakykya vaati-
vien prosessien hallinta

Ulkoisen tarkastajan rooli muuttuu jatkuvan
tarkastuksen jarjestelman varmentajaksi

5. Luonne, ajoitus ja
laajuus

Testaus sisaltada analyyttisia arviointi-
toimenpiteita seka aineiston testausta

Kontrollien testaus seka aineiston
testaus tapahtuvat erikseen

Otanta testauksessa

Testaus sisaltaa jatkuvien kontrollien valvomis-
ta ja jatkuvan datan varmennusta

Kontrollien monitorointi ja aineiston testaus
tapahtuvat samanaikaisesti

Testauksessa huomioidaan koko populaatio

6. Testaus

Ihminen suorittaa testauksen

Datan mallintamista ja data-analytiikkaa
kaytetaan valvomiseen ja testaukseen

7. Raportointi

Periodinen

Jatkuvaa tai usein toistuvaa

Jatkuva tilintarkastus voidaan jakaa neljadn eri vaiheeseen (Chan & Vasarhelyi 2011,
157-158). Ensimmaisessd vaiheessa tilintarkastaja pyrkii tunnistamaan sellaisia liike-
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toiminnan prosesseja, joissa tilintarkastusta on mahdollista automatisoida. Toisessa
vaiheessa tietomallinnuksen avulla tehdddn vertailuanalyysi4, jolla arvioidaan tulevia
transaktioita ja tilien saldoja. Kolmannessa vaiheessa data-analytiikkaa kaytetdén jat-
kuvaan kontrollien monitorointiin seki jatkuvaan tiedon varmennukseen. Neljannes-
sd vaiheessa tapahtuu raportointi. Taloudellista informaatiota pidetdén olennaisilta
osiltaan virheettémiand, mikali jatkuvan tarkastuksen jérjestelmai ei ole synnyttanyt
raportteja poikkeavuuksista. Jatkuvan tilintarkastuksen tekniikoiden kehittymisen
myota tilintarkastus keskittyy yha enemman tutkimaan epasdannollisyyksid ja poik-
keavuuksia sekd toisaalta suorittamaan ammatillista harkintaa ja skeptisyyttd vaati-
via toimenpiteitd. Kokonaisten populaatioiden tarkkailu ja testaaminen voivat vahvis-
taa tilintarkastuksen tehokkuutta ja lisatd todenndkoisyyttd havaita vaarinkaytoksia
ja olennaisia virheellisyyksid. (Chan & Vasarhelyi 2011, 159.)

Kansainvaliset tilintarkastusalan standardit

Mahdollisuus tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kiyttoon on otettu esille
kansainvilisissd tilintarkastusalan standardeissa (ISA 240, 315, 330 ja 550, ST-Aka-
temia 2017). ISA 240 -standardi sallii tilintarkastajan kayttaa tietokoneavusteisia tar-
kastusmenetelmid, kun hén valitsee tilintarkastustoimenpiteita, joilla pyritddn vastaa-
maan vadrinkaytoksestd johtuviin olennaisen virheellisyyden riskeihin (ST-Akatemia
2017, 195). ISA 315 -standardin mukaan tilintarkastajan tulee muodostaa kasitys myds
taloudellisen raportoinnin kannalta relevanteista tietojirjestelemisté sekd niihin liit-
tyvistd liiketoimintaprosesseista (ST-Akatemia 2017, 292-320). ISA 330 -standardikin
mahdollistaa tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kdyttamisen sahkoéisten lii-
ketapahtumien ja tilitietojen laajempaan testaamiseen (ST-Akatemia 2017, 364). My0s
ISA 550 -standardin mukaan tietokoneavusteisia tarkastusmenetelmié voidaan kayt-
taa lahipiiriliiketoimien kirjanpitoaineiston analysointiin (ST-Akatemia 2017, 561).

Teknologian hyviksymismalli

Tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kdyttdonottoa ja kdyttod voidaan pyrkia
ymmartdmaan teorioiden avulla. Davisin ym. (1989) kehittdman teknologian hyvak-
symismallin avulla on pyritty selittimaéin tietokoneiden kéyttoon ja hyvaksymiseen
vaikuttavia tekijoitd. Mallissa oletetaan, ettd tietokoneiden kdyton hyviksymiseen
vaikuttaa se, miten hyodyllisiksi ja helppokéayttoisiksi ne koetaan. Koetulla hyodylli-
syydelléd tarkoitetaan mahdollisen kédyttdjan subjektiivista odotusta siitd, ettd koneen
kaytto kasvattaa tyoskentelytehokkuutta organisaatiossa. Koettu helppokayttoisyys
ilmenee mahdollisen kéyttdjan odotuksissa kohdelaitteen kdyton vaivattomuudesta.
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Niiden avulla yritetddn selittda kayttdjien asenteita, aikomuksia ja tietokoneiden kay-
ton lopullista omaksumista. Davisin, Bagozzin ja Warshawn (1989) tulosten mukaan
helppokéyttoisyys koetaan tarkedksi, mutta jarjestelmén hyodyllisyys on vield sitakin
tarkedmpad kdyttdjan teknologian hyviksymisen kannalta (Davis ym. 1989, 1000).

Yhdistetty teoria teknologian kéyttéonotosta ja kdytosta

Uudemmassa teoriassa Venkatesh, Morris, Davis ja Davis (2003) yhdistivdt element-
tejd edelld mainitusta teknologian hyvaksymismallista sekd seitsemastd muusta infor-
maatioteknologian kayttdonottoa ja kdyttod hahmottelevasta teoreettisesta mallista.
Mallin mukaan kéyttdjan teknologian hyviksymiseen ja siihen liittyvddn kayttdy-
tymiseen vaikuttaa erityisesti nelja tekijaa, jotka ovat odotettu suorituskyky, odotet-
tu vaivattomuus, sosiaalinen vaikutus ja kayttod helpottavat olosuhteet (Venkatesh,
Morris, Davis & Davis 2003, 425-447). Samoin kuin Davisin (1989) mallissa kuvattu
koettu hyodyllisyys, odotettu suorituskyky tarkoittaa yksilon uskomusta laitteen kay-
ton avulla saavutettavasta tyotehokkuudesta ja odotettu vaivattomuus liittyy laitteen
helppokayttoisyyteen. Sosiaalisen vaikutuksen ndkokulmasta yksilon kéytokseen
vaikuttaa se, kuinka yksilo kokee muiden nidkevdn hédnet teknologian kiyttajana.
Kayttod helpottavat olosuhteet ovat yksilon uskomuksia organisaation ja teknologian
infrastruktuurin tuesta laitteiden kaytossa. (Venkatesh ym. 2003, 447-453.)

Tutkimusote ja -menetelmat

Valittuun tutkimustehtdvadn soveltuu kisiteanalyyttinen tutkimusote (Nasi 1980,
31). Késiteanalyyttisessd tutkimuksessa kasitteiden analyysi ja synteesi ovat keskei-
sessd roolissa. Tavoitteena on kehittad uusia kisitteitd ja kdsitejarjestelmia padttelyn ja
argumentaation keinoin (Nisi 1980, 31; Kihn & Nasi 2017).

Tutkimuksen ldhtokohdat ovat laadullisessa tutkimuksessa, ja se toteutettiin hyo-
dyntden systemaattisen kirjallisuuskatsauksen menetelmid. Systemaattinen kirjalli-
suuskatsaus on nimensd mukaisesti systemaattista perustellun ja huolella valitun lah-
deaineiston tutkimista. (Fink 2014, 14-15.)

Tutkimuksessa noudatettiin seitsemdd Finkin (2014, 3-5) esittimda systemaatti-
sen kirjallisuuskatsauksen vaihetta: 1) tutkimuskysymysten asettelu, 2) tietokantojen
valinta, 3) hakusanojen valinta, 4) kdytannon seulojen valinta, 5) metodologisten seu-
lojen valinta, 6) katsauksen tekeminen ja 7) synteesin muodostaminen tuloksista. En-
simmadisessd vaiheessa asetettiin edelld kuvatut tutkimuskysymykset. Sitten seuraavat
tietokannat valittiin esikartoituksen pohjalta: ScienceDirect, Wiley Online Library,
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Emerald, Business Source Elite (Ebsco), JSTOR seka SAGE Journals Online. Taman
jalkeen madritettiin tutkimuksia etsittdessd kaytettdvat hakusanat (taulukko 2.3).

Taulukko 2.3. Hakusanojen valinta

Hakusana 1 Hakusana 2 Hakusana 3
"computer assisted audit” OR CAAT AND  audit
"generalized audit software” OR GAS AND  audit
auditing AND  “information technology”

audit AND information technology

computer-related audit

"audit support system”

“electronic audit”

Neljannessd vaiheessa valittiin kdytdnnon seulat eli sisddnotto- ja poissulkukriteerit.
Niita olivat: tutkimus on tieteellinen, kielend on englanti, tutkimuksen sisalto liit-
tyy tilintarkastukseen tai ulkoiseen tarkastukseen, tutkimus on julkaistu ajanjaksolla
2000-2017 ja luettavissa elektronisena kokotekstind Tampereen yliopistolla kaytossa
olevista tietokannoista. Poissulkukriteerejd olivat: tutkimus on ei-tieteellinen, sisaltd
keskittyy sisdiseen tarkastukseen, tutkimus on maksullinen ja saatavissa muuna kuin
elektronisena kokotekstind. Tamdn jdlkeen valittiin tieteellisen laadun arviointiin
liittyvat metodologiset seulat (Fink 2014, 4-5). Téssd tapauksessa tutkimusten laadun
arviointi suoritettiin sekd kokonaisvaltaisesti ettd erikseen jokaisen tutkimuksen koh-
dalla. Mainittujen seulojen pohjalta tutkimukseen sopivia tutkimusartikkeleita 16ytyi
21 kappaletta. Artikkeleita 10ytyi kaikista kuudesta valitusta tietokannasta ja yhteen-
sd 12 lehdestd. Eniten artikkeleita 16ytyi Emerald-tietokannasta (7 kpl) ja Managerial
Auditing Journal -lehdestd (5 kpl). Tutkitun ajanjakson alusta ja lopusta ei l6ytynyt
artikkeleita. Julkaisut jakautuvat kuitenkin melko tasaisesti vuosien 2002-2016 vilille
niin, ettd julkaisuja oli 0-3/vuosi ja eniten julkaisuja oli vuosina 2013 ja 2016.
Systemaattisen kirjallisuuskatsauksen tekemisessd hyodynnettiin sisdllonanalyy-
sid, jossa aineisto tiivistetddn selkeddn muotoon pitden kiinni sen sisaltdimasta infor-
maatiosta (Tuomi & Sarajarvi 2018, 122). Aineistoldhtdinen sisdllonanalyysi toteutet-
tiin kolmessa vaiheessa, joita olivat aineiston redusointi eli pelkistiminen, aineiston
klusterointi eli ryhmittely ja abstrahointi eli teoreettisten késitteiden luominen (Tuo-
mi & Sarajdrvi 2018, 122-123). Redusoinnissa aineistoa vaiheittain tiivistettiin yha pi-
demmiille siten, ettd loydettiin vastaukset tutkimuskysymyksiin. Tété vaihetta toteu-
tettiin erddlld tapaa Kylmadn ja Juvakan (2007, 115) esittimaa laadullisen tutkimuksen
kalaverkkoa noudattaen. Siind tutkimusaineistoa ajatellaan kalaparvena. Analyysi
toimii verkkona, jonka ldpi aineisto kulkee ja jda tarvittaessa kiinni silmukankoon
— eli systemaattisuuden ja rajauksien - ollessa oikean kokoiset. (Kylmad & Juvakka
2007, 115.) Aineiston klusterointi- eli ryhmittelyvaiheessa aineistosta etsittiin saman-
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kaltaisuuksia tai eroavuuksia ja muodostettiin niisté erilaisia luokituksia (Tuomi &
Sarajarvi 2018, 124). Klusterointi oli osa abstrahointivaihetta, jossa aineistoa kasit-
teellistettiin, kasitteitd ja luokituksia yhdisteltiin ja tehtiin johtopédatoksia (Tuomi &
Sarajarvi 2018, 125-127.)

Keskeiset tulokset

Tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien muodot

Ensimmainen tutkimuskysymys pureutui siihen, millaisia tietokoneavusteisia tarkas-
tusmenetelmid kéytetddn. Puhtaasti tilintarkastuksessa kéytettavid ohjelmistoja tai
jarjestelmid tuli esille kuudessa tutkimuksessa. Tilintarkastukseen soveltuvista oh-
jelmistoista sekd ACL ettd IDEA nousivat usein esiin, mutta my6s muita ohjelmisto-
ja, kuten ProAudit, CCH, IRIS ja Mersia, mainittiin (ks. esim. Braun & Davis 2003;
Debreceny, Lee, Neo & Toh 2005; Ahmi & Kent 2013). Pienemmissa tilintarkastusyri-
tyksissd Microsoftin Excel-ohjelmisto oli kéyttokelpoinen, kun taas suuremmat yri-
tykset saattoivat panostaa itse kehitettyyn ohjelmistoon (ks. esim. Ahmi & Kent 2013;
Widuri, O’Connell & Yapa 2016).

Tutkimusten perusteella teknologiaa hyodynnetddn useissa eri menetelmissd, ku-
ten otannassa ja aineiston oikeellisuuden tarkistamisessa. Otannan tekeminen tieto-
koneavusteisesti esiintyi viidessd tutkimuksessa. Sitd ei koettu kaikissa tutkimuksissa
tarkeimmaksi tai kdytetyimmaéksi menetelmdksi, mutta se nostettiin esille selvisti
yleisend tietokoneavusteisena tarkastusmenetelméni. (Abou-El-Sood, Kotb & Allam
2015; Bierstaker, Janvrin & Lowe 2014; Janvrin, Bierstaker & Lowe 2009; Janvrin,
Bierstaker & Lowe 2008; Kim, Kotb & Eldaly 2016.) My0s analyyttiset toimenpiteet
ja sdhkoisten tyopapereiden laatiminen olivat yleisesti kédytettyja perustoimenpiteitd
(ks. esim. Janvrin ym. 2008; Bierstaker ym. 2014; Kim ym. 2016). Tietokoneavusteisia
tarkastusmenetelmid kéytetiin myos erilaisten haavoittuvuuksien ja riskien tunnista-
miseen sekd kontrollien testaukseen (Dowling & Leech 2007; Kotb & Roberts 2011).
Vahemmain kéytettyind tietokoneavusteisina menetelmind mainittiin uusimpaan
teknologiaan nojaavat digitaaliset analyysit sekd jatkuvan tarkastuksen tekniikat (ks.
esim. Janvrin ym. 2008; Kim ym. 2016).
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Tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien
kéyttoon vaikuttavat tekijat

Toisena tutkimuskysymyksena oli, mitka tekijat vaikuttavat tietokoneavusteisten tar-
kastusmenetelmien kayttoon. Syitd siihen, miksi tietokoneavusteisia tarkastusmene-
telmid kdytetddn tai ei kéytetd, 16ytyi tutkimuksista lukuisia. Ne voidaan luokitella
1) teknologiaan, 2) sosiaalisiin tekijoihin, 3) koulutukseen ja osaamiseen, 4) resurssei-
hin, aikaan ja tehokkuuteen, 5) tilintarkastusorganisaation kokoon, 6) tilintarkastuk-
sen laatuun, prosesseihin ja metodeihin, 7) asiakkaaseen, 8) tilintarkastuksen ammat-
tikuntaan ja sddntelyyn sekd 9) muihin tekijoihin liittyviksi.

Tietyt tekijdt toistuivat tutkimuksissa muita useammin, ja ne erottuivat joukosta.
Teknologia ja siihen liittyvit jarjestelmi- tai ohjelmisto-ongelmat mainittiin useam-
massa tutkimuksessa tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kdyttoon vaikut-
tavana tekijand. Teknologiaan liittyvid tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien
kayttoon vaikuttavia tekijoita ovat teknologian kdyttdonoton ja kiyton vaikeus, tilin-
tarkastusohjelmistojen yhteensovittaminen asiakkaan jirjestelmén kanssa ja koettu
helppokayttéisyys (Dowling & Leech 2007; Kim ym. 2016; Widuri ym. 2016). Oh-
jelmisto-ongelmilla ei havaittu suoraa negatiivista vaikutusta tilintarkastusohjelmien
kayttoon (Braun & Davis 2003), mutta vaikutus saattaa olla epdsuora siten, ettd koh-
datut ongelmat vaikuttavat mielikuviin ohjelmistojen hyodyllisyydesta ja helppokayt-
toisyydestd (Henderson, Bradford & Kotb 2016).

Tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kayttoonotossa vaikuttavina sosiaali-
sina tekijoind nousivat esille tilintarkastusyrityksen padosakkaan, johdon tai kolle-
gojen kommunikaatio, rohkaisu ja tuki (Curtis & Payne 2008; Dowling 2009; Ahmi
& Kent 2013). Osassa tutkimuksia edelld mainittu vaikutus on havaittu epasuorasti
odotetun tehokkuuden tai koetun hyddyllisyyden kautta. Sosiaalisilla tekijoilld ei kui-
tenkaan havaittu merkitsevad positiivista vaikutusta tietokoneavusteisten tarkastus-
menetelmien kdyttoonottoon (vrt. Bierstaker ym. 2014).

Teknologisten ja sosiaalisten tekijoiden rinnalla koulutus ja osaaminen nousivat
useasti esille tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kayttoon vaikuttavina teki-
joind. Koulutuksen ja osaamisen puutetta on pidetty tietoteknisten tarkastusmenetel-
mien tai tilintarkastusteknologian kéyttoa rajoittavana tekijanéa (Braun & Davis 2003;
Abou-El-Soodin ym. 2015; Henderson ym. 2016). Aiemmalla tilintarkastuskokemuk-
sella ei puolestaan ole juurikaan havaittu olevan vaikutusta kyseisten menetelmien
kéayttoonottoon (Bible, Graham & Rosman 2005; Bierstaker ym. 2014). Lisdtdkseen
tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kayttod yritysten tulisi parantaa tyon-
tekijoiden koulutusta (Bierstaker ym. 2014).

Ajan ja kustannusten minimoiminen liittyvat resursointiin, mikd ndkyy tutki-
muksissa syynd hyodyntdd tilintarkastusteknologiaa (Banker, Chang & Kao 2002;
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Abou-El-Soodin ym. 2015). Ndma seikat liittyvat laheisesti myos tyon tehokkuuteen,
vaikuttavuuteen ja tuottavuuteen, joiden on nahty parantuvan tilintarkastukseen liit-
tyvan teknologia kaytolla (Braun & Davis 2003; Dowling & Leech 2007; Chang, Chen,
Duh & Li 2011).

My®6s tilintarkastusorganisaation koolla vaikuttaisi olevan merkitysta siind, kay-
tetddnko tietokoneavusteisia tarkastusmenetelmid vai ei. Big 4 -yrityksissd tietokone-
avusteisia tarkastusmenetelmia kdytetddn todenndkoisemmin kuin pienemmissé or-
ganisaatioissa (ks. esim. Janvrin ym. 2008 ja 2009; Bierstaker ym. 2014). Erityisesti
pieniltd yrityksiltd puuttuu resurssit hankkia tilintarkastukseen soveltuvia ohjelmis-
toja tai kehittdd omia ohjelmistoja (Widuri ym. 2016). Tilintarkastusyhteison koko
vaikuttaa siten tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kéyttoon erityisesti kay-
tettdvissd olevien resurssien kautta.

Laadun parantaminen (Dowling & Leech 2007; Abou-El-Sood ym. 2015) seké pro-
sessien yhdenmukaistaminen ja yksinkertaistaminen (Abou-El-Sood ym. 2015; Widuri
ym. 2016) on my0s ndhty tirkeind syind kayttdd tietokoneavusteisia tarkastusmene-
telmid (Dowling & Leech 2007; Abou-El-Soodin ym. 2015).

My6s asiakkaista johtuvat syyt voivat vaikuttaa tietokoneavusteisten tarkastus-
menetelmien kdyttoon. Tilintarkastusasiakkaiden koko, toimiala ja sisdiset kontrollit
voivat vaikuttaa positiivisesti tai negatiivisesti tietokoneavusteisten tarkastusmene-
telmien kayttoon (Ahmi & Kent 2013; Widuri ym. 2016). Asiakasyritykset voivat olla
esimerkiksi pienid, omistajavetoisia ja pienen riskin yhti6itd, jolloin tilintarkastus-
ohjelmille ei ole tarvetta (Ahmi & Kent 2013). Big 4 -yrityksilld on usein suuria asiak-
kaita, joilla on kompleksiset IT-jarjestelmat, mikd edellyttdd myos tilintarkastajalta
oikeanlaiset ja monipuoliset tyovilineet (Bierstaker ym. 2014). Widurin ym. (2016)
tulosten mukaan erityisesti asiakkaiden tarpeet, odotukset, koko ja toimiala ovat kes-
keisid tekijoita.

Tilintarkastusovellusten kaytolla voidaan pyrkia tilintarkastajien ammattikunnan
arvovallan tai aseman vahvistamiseksi yhteiskunnassa (Kotb & Roberts 2011). Myds
tilintarkastusstandardien vaatimukset, odotukset ja sallimat kdytannot on koettu ti-
lintarkastusohjelmistojen kayttoon vaikuttaviksi tekijoiksi etenkin Big 4 -yrityksisséd
(Dowling 2009; Widuri ym. 2016).

Edelld mainittujen lisdksi tutkimuksissa on l6ydetty muitakin tekijoitd, jotka voi-
vat vaikuttaa tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kéyttoonottoon. Ne liittyvét
esimerkiksi tilintarkastajien yksilollisiin tai henkilokohtaisiin ominaisuuksiin (Curtis
& Payne 2008; Bierstaker ym. 2014) sekd tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien
tietoturvaan ja hyodyllisyyteen (Razi & Madani 2013). Janvrin ym. (2009) tulosten
mukaan tilintarkastajat, jotka luottavat kontrollien toimivuuteen (eli asettavat kont-
rolliriskin maksimin alapuolelle), kdyttavit todenndkoisemmin tietokoneavusteisia
menetelmid kuin muut. Dowlingin ja Leechin (2007) mukaan yrityksissd, joissa auto-
matisoituja toimia on vahemman, koettiin, ettd ohjelmistoihin aletaan nojaamaan lii-
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kaa, mika voi johtaa ammatillisen harkinnan vihenemiseen. Razin ja Madanin (2013)
tulosten mukaan mitd parempia koetut hyddyt ja yrityksen valmiudet ovat ja mité
alhaisempi koettu riski on, sitd korkeampi on todennékoisyys tilintarkastusohjelmis-
ton kdyttoonottoon.

Tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kdyton laajuus

Kolmannessa tutkimuskysymyksessd kysyttiin, miten laajaa tai yleistd tietokone-
avusteisten tarkastusmenetelmien kdytto on tilintarkastusalalla eli kdytetdanko niitd
paljon vai vahdn. Useammassa tutkimuksessa paadyttiin siihen tulokseen, ettd tie-
tokoneavusteisten tarkastusmenetelmien tai tilintarkastusohjelmistojen hyodyntami-
nen on edelleen vahdistd (Janvrin ym. 2009; Ahmi & Kent 2013; Bierstaker ym. 2014;
Henderson ym. 2016). 73 prosenttia Ahmin ja Kentin (2013) kyselyyn vastanneista
tilintarkastajista ilmoitti, ettd heiddn yrityksensa eivat hyodyntineet tilintarkastus-
ohjelmistoa. Toisaalta Kotb ja Roberts (2011) nékivit, ettd tietokoneavusteisia tarkas-
tusmenetelmid kdytetddn yha enemmaén ja etenkin Big 4 -yrityksissd niitd kdytettiin
useammin kuin muissa yrityksissd. Suurissa Big 4 -yrityksissd niiden kdyton on ha-
vaittu olevan lisddntymaissa (Janvrin ym. 2008; Abou-El-Sood ym. 2015).

Erot tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kdyton laajuudessa tulivat esille
myos yksittdisid menetelmia tarkasteltaessa. Muun muassa reaaliaikaisen tai jatkuvan
tilintarkastuksen tekniikat osoittautuivat vihemmdén kaytetyiksi (Kotb & Roberts
2011) - niitd kdytettiin harvoin tai ei koskaan - mutta tavanomaisten ja yksinker-
taisimpien toimintojen ja menetelmien kaytto oli ollut yleisempda (Kim ym. 2016).
Perusominaisuuksien, kuten datakyselyjen, suhdelukuanalyysien ja otannan kaytto
oli ollut laajempaa, samoin kuin vdhemmaéan monimutkaisten ohjelmistojen kaytto
(Kim ym. 2016). Rahoitusalalla tilintarkastusohjelmistojen kaytossa oli havaittu vaih-
telua. Niitd oli kdytetty etenkin substantiiviseen aineistontestaukseen erityisissa tar-
kastuksissa, mutta muutoin kéytto oli ollut vahaistd. (Debreceny ym. 2005.)

Johtopaatokset

Edelld analysoitiin tilintarkastuksen tietokoneavusteisia tarkastusmenetelmid ka-
sittelevda kirjallisuutta 21:en ulkomailla vuosien 2002-2016 kuluessa julkaistun tie-
teellisen artikkelin pohjalta. Systemaattinen kirjallisuusanalyysi keskittyi erityisesti
seuraavaan kolmeen nakokohtaan: Millaisia tietokoneavusteisia tarkastusmenetelmia
kaytetddn, mitka tekijat vaikuttavat tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kayt-
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toon sekd miten yleistd ja laajaa tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien kaytto on
tilintarkastusalalla?

Kirjallisuusanalyysissd ei tunnistettu mitddn yhta tiettya tietokoneavusteista tar-
kastusmenetelmaa tai sen kdyttoon vaikuttanutta syyta. Sen sijaan tutkimuksessa oli
mahdollista tunnistaa useita yritysten kayttdmia tietokoneavusteisia tarkastusmene-
telmid ja -ohjelmistoja sekd lukuisia niiden kayttoonottoon vaikuttaneita tekijoita.
Menetelmien kayttoonottoon joko edistavasti tai jarruttavasti vaikuttaneet tekijat
luokiteltiin yhdeksddn luokkaan. Lisdksi tutkimuksen tuloksena havaittiin vaihtelua
siind, miten paljon ja millaisia tietokoneavusteisen tarkastuksen menetelmia yrityk-
set olivat ottaneet kdyttoon. Synteesi tutkimuksen keskeisimmista tuloksista esitetddn
kuviossa 2.1.

Koska tietokoneavusteisten tarkastusmenetelmien tutkimus on melko alkuvai-
heessa, aihealueen empiirisille jatkotutkimuksille on tarvetta sekd Suomessa etta ylei-
semminkin. Ilmi6td voitaisiin tutkia sekd tapaustutkimusten ettd kyselyjen avulla.
Jatkotutkimuksissa voitaisiin vield tarkemmin tutkia muun muassa tietokoneavus-
teisten tarkastusmenetelmien kayttod, syitd ja seurauksia. Tutkimusta voitaisiin koh-
distaa myos kirjanpidossa kaytetyn automatiikan ja lohkoketjuteknologian vaikutuk-
siin sekd niiden hyddyntdmiseen tilintarkastuksessa. Kvantitatiivisella tutkimuksella
voitaisiin analysoida eri syiden ja seurausten painoarvoja.

Tietokoneavusteiset tarkastusmenetelmét tilintarkastuksessa:

- Otannan ja aineiston oikeellisuuden tarkistamisen menetelmat, analyyttiset toimenpiteet,
sahkoisten tydpapereiden laatiminen, haavoittuvuuksien ja riskien tunnistaminen,
kontrollien testaus, digitaaliset analyysit sek& jatkuvan tarkastuksen tekniikat

— Ohjelmistot (mm. IDEA, ACL, Excel ja itse kehitetyt ohjelmistot)

Kayttéonottoon vaikuttavat tekijat: Kéyton yleisyys ja laajuus:
- Teknologiatekijat - Isoilla asiakkailla ja tilintarkastusyrityksilla
- Sosiaaliset tekijét yleisempaa vs. pienilld vahaisempaa
- Koulutus ja osaaminen - Tavanomaisten menetelmien,

perustoimenpiteiden ja vahemman

- Resurssit, aika ja tehokkuus monimutkaisten ohjelmistojen kaytto laajempaa

- Tilintarkastusorganisaation koko vs. reaaliaikaisen ja jatkuvan tilintarkastuksen
- Tilintarkastuksen laatu, menetelmét ja prosessit tekniikkojen kaytt vahaisempaa

- Asiakas

- Ammattikunta, lainsaadénté ja standardit

- Muut tekijat

Kuvio 2.1. Tietokoneavusteiset tarkastusmenetelmat tilintarkastuksessa,
kéyttdonottoon vaikuttavat tekijat seka kéyton yleisyys ja laajuus.
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Tilintarkastuksen laatu:

Johdon omistusosuuden ja hallituksen rakenteen
rooli yksityisesti omistetuissa yrityksissi

Hannu Ojala, Markus Mdtté ja Mervi Niskanen

Téssé tutkimuksessa tarkastellaan johdon omistusosuuden ja hallituksen rakenteen
yhteytté tilintarkastuksen laadun kysyntéén suomalaisissa pk-yrityksissé. Tilintarkas-
tuksen tavanomaista korkeampaa laatua arvioidaan yhtéélté tilintarkastusyhteisén
koolla (Big 4) ja toisaalta sdédettyd korkeammalla tilintarkastajan patevyydella. Tut-
kimus perustuu nékemykseen, jonka mukaan tilintarkastuksen laatu on mitattavissa
ja tilintarkastajat luokiteltavissa laadun mukaan. Tutkimuksen aineisto koostuu 618
itdsuomalaisesta yksityisesti omistetusta pk-yrityksesta. Tuloksemme osoittavat, etté
ulkopuolisten jéasenten ldsnéolo hallituksessa liséé tilintarkastuksen laadun kysyntéé
suomalaisissa pk-yrityksissa. Kun tarkastelemme toimitusjohtajan omistusosuuden
yhteytté tilintarkastuksen laadun Kkysyntdén, havaitsemme, etta tavallista laaduk-
kaamman tilintarkastuksen kysynté heikkenee, kun toimitusjohtaja omistaa yli puolet
yrityksen oSakkeista. Tulokset viittaavat myGs siihen, etté tilintarkastusten laatu ja
ulkopuolisten jasenten mukanaolo hallituksessa voisivat olla toisiaan taydentévia hal-
lintomekanismeja suomalaisissa pk-yrityksissé.

Avainsanat: tilintarkastuksen laatu, hallituksen rakenne, johdon omistusosuus
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Johdanto

Tamaén tutkimuksen tarkoituksena on analysoida johdon omistusosuuden ja halli-
tuksen rakenteen yhteytta tilintarkastuksen laadun kysyntddn suomalaisissa pk-yri-
tyksissd. Tilintarkastuksen laadun tutkimus on edelleen suosittu tutkimusaihe, ja laa-
tua voidaan mitata eri tavoin (Kihn 2017). Tilintarkastuksen laatu on yhdistetty muun
muassa rahoituksen hintaan. Big 4 -yritysten tilintarkastajien tarkastamien yhtiéiden
rahoituskustannukset ovat edullisempia kuin muiden (Karjalainen 2011). Tdssa tut-
kimuksessa ldhdetddn liikkeelle siitd oletuksesta, ettd tilintarkastuksen laadussa on
eroja ja ettd niitd voidaan DeAngelon (1981) tutkimuksen mukaisesti arvioida tilintar-
kastusyhteison koon perusteella. DeAngelon mukaan suurella tilintarkastusyhteisolla
on kannustin pitad ylla korkeaa laatua tilintarkastuksessa, koska silld on enemmaén
menetettdvaa ja sille on suurempi mainehaitta, jos se jda kiinni virheestd tai muutoin
huonosta laadusta. Tdssd tutkimuksessa tilintarkastuksen laadun kysyntda on ldhes-
tytty analysoimalla, mitka tekijdt johtavat tavanomaista laadukkaamman tilintarkas-
tajan valintaan.

Kirjallisuudessa on kiinnitetty jonkin verran huomiota siihen, millainen yhteys
yrityksen osakeomistuksen jakaumalla on yritysten tilintarkastuksen laadun kysyn-
tadn. Johdon omistusosuus kytkeytyy tilintarkastuksen laadun kysyntdén erityisesti
yksityisissd yrityksissd (Lennox 2005). Listayhtidissd samanlaista ilmiotd ei havaita.
Carey, Simnett ja Tanewski (2000) esittévit, ettd vapaaehtoisten tarkastusten kysynta
kasvaa, kun agenttikustannukset kasvavat syystd tai toisesta. Niskanen, Karjalainen
ja Niskanen (2010) havaitsevat tutkimuksessaan, ettd johdon omistusosuuden kasvu
vahentdd tarkastuksen laadun kysyntdd pk-yrityksissd, mutta eivdt tarkastele halli-
tuksen rakenteen ja tilintarkastuksen yhteyttd. Tama tutkimus on tiettavasti ensim-
madinen, jossa késitellaan hallituksen rakenteen yhteytta tilintarkastuksen laadun ky-
syntddn yksityisissa yrityksissa. Hallituksen rakenteella tarkoitetaan tassé hallituksen
kokoonpanoa ja kokoa.

Prevost, Rao ja Hossain (2002) ehdottavat, ettd hallituksen kokoonpano ja osa-
keomistus ovat vaihtoehtoisia mekanismeja agenttiongelmien hallitsemiseksi. Omis-
tajien, hallituksen ja johdon viliset intressiristiriidat tunnetaan kirjallisuudessa
agenttiongelmana ja ndiden valvonnasta aiheutuvat kustannukset agenttikustannuk-
sina (Jensen & Meckling 1976).

Ulkopuolisten hallitusjasenten rooli suhteessa tilintarkastuksen laadun kysyntdan
ei kuitenkaan ole aikaisemmassa kirjallisuudessa yksiselitteinen. Yksi lahestymistapa
pohjautuu nakemykseen, ettd jos yrityksen hallituksessa on riippumattomia jasenia,
ne vaativat harvemmin tavanomaista laadukkaampaa tilintarkastusta. Nakemys-
td perustellaan silld, ettd koska riippumattomat hallituksenjdsenet itsessadn lisddvét
valvontaa, ei sen lisdidminen ole endi tarpeen. Vaihtoehtoisesti voidaan ajatella, ettd
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hallitus voi pyrkiéd suojelemaan omaa mainettaan, vilttimaan juridista vastuuta (ks.
esim. Gilson 1990) tai edistimdidn osakkeenomistajien etuja ostamalla laadukkaam-
paa tilintarkastusta.

Téamidn tutkimuksen normiympéristond toimii suomalainen hyvan hallinnointi-
tavan ohjeistus ja hallituksen kokoonpanoa koskeva lainsdaddanto. Suomalaiset pors-
silistatut yhtiét noudattavat Arvopaperimarkkinayhdistys ry:n hallinnointikoodia.
Se suosittelee, ettd suurin osa hallituksen jasenistd olisi riippumattomia yhtiosta
ja ainakin kaksi jasenistd sellaisia, joilla ei ole huomattavaa yhtion osakeomistusta
(Arvopaperimarkkinayhdistys ry. 2020). Keskuskauppakamari on laatinut yksityisille
yrityksille oman hallinnointikoodin, jossa se rohkaisee valitsemaan hallitukseen riip-
pumattomia jasenid (Keskuskauppakamari 2020, 10):

Hallituksen tehtdvanéd on yhtion ohjaus ja valvonta. Valitsemalla hallituk-
seen sellaisiakin henkil6itd, joilla ei ole aikaisempaa laheistd suhdetta yh-
ti6on, voidaan tukea sitd, ettd hallitus toimii yhtion ja kaikkien osakkeen-
omistajien parhaaksi.

Niiden hallinnointikoodien noudattaminen on vapaachtoista yksityisille yrityksille.
Suomen osakeyhtiolain mukaan (luku 6: 8§): "Hallitukseen on valittava yhdestd vii-
teen varsinaista jasentd, jollei yhtijarjestyksessda maarata toisin. Jos hallitukseen kuu-
luu vahemmaén kuin kolme jasentd, hallituksessa on oltava ainakin yksi varajisen.”

Niskanen ym. (2010) tutkivat omistusrakenteen yhteytta tilintarkastajan valintaan
suomalaisissa yhtidissd, mutta eivit kisitelleet hallituksen rakennetta. Tadma tutki-
mus laajentaa tarkastelua kahdella oleellisella tavalla. Ensinnédkin tarkastelumme
tilintarkastajan valinnasta yksityisissd yrityksissd ottaa huomioon yrityksen halli-
tuksen rakenteen vaikutuksen. Tuloksemme osoittavat, ettd ulkopuolisten ldsndolo
hallituksessa lisdd tavanomaista laadukkaamman tilintarkastuksen kysyntda. Toisek-
si tarkastelussamme aiemmin saadut johdon omistusta koskevat tulokset pysyvit voi-
massa, vaikka otamme samalla huomioon yrityksen hallituksen rakenteen.

Tutkimuksen ensimmaéisessd osiossa rakennetaan hypoteesit aiemman tutkimuk-
sen pohjalta. Seuraava osio esittelee empiirisen aineiston ja perustelee analyyseissd
kaytettavien muuttujien valintaa. Kuvailevat tilastot esitellddn sen jélkeisessd osiossa.
Sitd seuraava osio esittdd hypoteesien testaamisen tulokset. Artikkelin lopussa on tut-
kimuksen yhteenveto ja pohdinta.

Kirjallisuus ja hypoteesit

Agenttiteorian mukaan agenttikustannuksia syntyy yhtdaltd yksittdisen toimijan
(agentin) oman edun tavoittelusta aiheutuvasta taloudellisesta vahingosta ja toisaalta
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valvontakustannuksista (Jensen & Meckling 1976). Tilintarkastus on yksi térkeim-
mistd valvontamekanismeista, joiden tarkoituksena on estid ja kontrolloida yrityksis-
sa syntyvid agenttikustannuksia (Piot 2010).

Piot (2005) sekd Burgstahler, Hail ja Leuz (2006) esittavit, ettd yritys, jolla on
merkittavid agenttiongelmia, nimittda muita todenniakoéisemmin laadukkaan tilin-
tarkastajan, kun laadun mittarina kdytetddn BIG4-dikotomiaa. Laadukkaan tilin-
tarkastajan nimittimisen tavoitteena on parantaa tilinpaatosten uskottavuutta ja sa-
malla parantaa yrityksen toiminnan ja sen johtamisen luotettavuutta sekd vihentda
agenttikustannuksia (Piot 2005). Aihepiiriin liittyvén laajan kirjallisuuden nojalla
voidaan todeta, ettd suurilla tilintarkastusyhteisoilld oletetaan olevan enemmaén kan-
nustimia laadukkaiden tarkastusten suorittamiseen (mm. Francis 2004; Francis &
Yu 2009; Choi, Kim, Kim & Zang 2010). Tdma korkea laatu on vélttimatontd, jotta
tilintarkastuksella saataisiin aikaan positiivisia vaikutuksia. Mahdollinen paatos laa-
dun heikentdmisestd yksittdisen asiakkaan sdilyttamiseksi johtaisi koko portfoliossa
menetyksiin, joita kyseisen asiakkaan sdilyttimisestd koituneet edut eivit riitd kor-
vaamaan (DeAngelo 1981). Craswellin, Francisin ja Taylorin (1995) mukaan suuret
tilintarkastusyhteisot laskuttavat huomattavasti korkeampia tilintarkastuspalkkioita
kuin pienet yhteisot, ja osa ndistd palkkioista investoidaan edelleen asiantuntemuksen
kasvattamiseen.

Monissa empiirisissd tutkimuksissa on tarkasteltu tilintarkastuksen merkitysta ja
tilintarkastuksen laatua yleensa. Tulokset eivit kuitenkaan ole yksiselitteisid. Suurim-
massa osassa agenttikustannusten ja tilintarkastajien valinnan vuorovaikutukseen
keskittyvid tutkimuksia tarkastellaan suuria porssiyhtioitd. Ball ja Shivakumar (2005)
sekd Beatty, Ke ja Petroni (2002) huomauttavat, ettd nditd tuloksia ei voida sellaise-
naan yleistdd koskemaan yksityisid yrityksid. Lennox (2005) ehdottaa, ettd tilintar-
kastuksen merkitys valvontamekanismina voi olla yksityisissa yrityksissd korkeampi
kuin porssiyhtidissa, koska ne ovat vihemman alttiita muille valvontamekanismeille
ja koska niiden on julkistettava omistajilleen porssiyhtioitd huomattavasti vihemmain
tietoja tilinpaatoksen yhteydessa.

Piot (2005) ja Burgstahler ym. (2006) viittdvit, ettd yritys nimittdd muita yrityk-
sid todennakoisemmin korkealaatuisen tilintarkastajan, jos sen toimintaan liittyy
laajoja agenttiongelmia. Fan ja Wong (2005) tutkivat itdaasialaisia yrityksid ja totea-
vat, ettd yritykset, joilla on erittdin keskittynyt omistusrakenne, palkkaavat toden-
ndkoisemmin Big 5 -yhteisossd tyoskentelevid tilintarkastajia kuin yritykset, joilla on
pienemmit agenttiongelmat. Piot (2001) tutki samaa ilmi6td joukossa ranskalaisia
porssiyhtioitd ja 16ysi vain vahdn todisteita sille, ettd omistuksen keskittymiselld olisi
vaikutusta tilintarkastajan valintaan.

Toimitusjohtajan omistusosuutta voidaan pitdd yhtend tdrkeimmistd omistus-
rakenteen keskittyneisyyttd kuvaavista mittareista. Jos toimitusjohtajan omistusosuus
on korkea, toimitusjohtaja vastaa monista toiminnastaan johtuvista kustannuksista ja
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saa melkein kaikki toimintansa perusteella syntyvit edut. Joissakin aiemmissa tutki-
muksissa on selvitetty johdon omistusosuuden vaikutusta tilintarkastuksen laadun
kysyntdan. O’Sullivan (2000) tutki johdon omistuksen vaikutusta tilintarkastuspalk-
kioihin ja l6ysi todisteita negatiivisesta yhteydestd, kun tarkastelukohteena ovat brit-
tildiset listayhtiot. Lennox (2005) puolestaan tutki johdon omistusosuuden ja tilin-
tarkastusyhteison koon vilistd suhdetta joukossa listaamattomia yrityksid. Lennoxin
(2005) tulokset viittaavat sithen, ettd johdon omistuksen ja tilintarkastusyhteison
koon vilinen suhde on epdlineaarinen. Suhde on negatiivinen johdon omistusosuu-
den matalilla ja korkeilla alueilla. Niskanen ym. (2010) tutki tilintarkastusten laadun
kysyntdd suomalaisissa yksityisissd yrityksissd ja 10ysi lisitukea epdlineaariselle suh-
teelle johdon omistusosuuden ja Big 4 -auditointien kysynndn vililld. Niskanen ym.
(2010) keskeisimmat tulokset kuitenkin viittaavat siihen, ettd toimitusjohtajan omis-
tusosuuden lisddntyminen vihentdd tarkastusten laatua koskevaa kysyntda. Edellisen
keskustelun perusteella asetamme ensimmadisen tutkimushypoteesin:

Hypoteesi 1: Toimitusjohtajan omistusosuuden kasvaminen pienentdd tavan-
omaista laadukkaamman tilintarkastuksen kysyntdd

Vaikka seka tilintarkastusten laatua ettd hallituksen riippumattomia jasenid voidaan
molempia pitdd monitoroinnin vilineind, ne voivat olla my®6s toisiaan tdydentdvia.
Fama (1980), Fama ja Jensen (1983) ja Gilson (1990) ehdottavat, ettd hallitus voi pyrkia
suojelemaan omaa mainettaan tai valttimaan oikeudellista vastuuta. Vaihtoehtoisesti
hallituksella voi olla motivaatiota edistdd osakkeenomistajien etuja ostamalla korkea-
laatuisempaa tilintarkastusta. Hallituksen riippumattomuuden ja tilintarkastuksen
laadun kysynndn vilisestd suhteesta on kuitenkin vain vdhdn empiiristd ndyttod.
O’Sullivan (2000) ja Zaman, Hudaib ja Haniffa (2011) tutkivat molemmat listattuja
brittildisia yrityksid ja toteavat, ettd riippumattomien jdsenten osuudella on positii-
vinen vaikutus tilintarkastusmaksuihin, mika viittaa siihen, ettd hallituksen riippu-
mattomat jasenet rohkaisevat laajempiin (ja laadukkaampiin) tilintarkastuksiin oman
valvontatehtdvansa tdydentdmiseksi. Carcello, Hermanson ja Neal (2002) tutkivat
hallituksen riippumattomuuden ja tilintarkastusmaksujen vilistd yhteyttd suurissa
listayhtioissa. Tulokset osoittavat, ettd hallituksen riippumattomuuden ja tilintarkas-
tuspalkkioiden vililld on positiivinen yhteys, mika viittaa heiddn mukaansa siihen,
ettd riippumattomat hallituksen jasenet pyrkivét suojelemaan mainettaan ja valtta-
madn oikeudellista vastuuta vaatimalla korkeampaa tilintarkastuksen laatua. Beasley
ja Petroni (2001) tutkivat ulkopuolisten hallituksen jasenten roolia nimekkéan tilin-
tarkastajan valinnassa joukossa vakuutusyhtiéitd. He toteavat todennédkoisyyden sil-
le, ettd yritys tyollistad nimekkadn tilintarkastajan, kasvavan, kun riippumattomien
hallitusjdsenten osuus kasvaa. Edellisen perusteella asetamme toisen hypoteesin:
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Hypoteesi 2: Hallituksen riippumattomien jdsenten mukanaolo lisid tavan-
omaista korkeamman tilintarkastuksen laadun kysyntdid

Aineisto

Tutkimuksen aineisto koostuu yksityisomistuksessa olevista suomalaisista yrityksis-
td Itd-Suomen alueelta. Seuranta-aineisto kerittiin Itd-Suomen yliopistossa kahteen
kertaan toteutetulla kyselytutkimuksella. Kyselyn ensimmaiinen vaihe kisittdd vuo-
det 2000-2005 ja toinen vaihe vuodet 2006-2011. Kysely kohdistettiin osakeyhtidihin,
joilla on vahintdan kaksi tyontekijad. Toimialoista rajattiin pois alkutuotanto. Yritys-
ten osoitteet saatiin Asiakastieto Oy:ltd. Kysely lahetettiin yritysten toimitusjohtajille.
Otoksen 3 262 yrityksestd 681 vastasi omistusta ja hallituksen rakennetta koskeviin
kysymyksiin. Vastausprosentit olivat 19,6 ensimmaisessd ja 19 toisessa kyselyssd. Ti-
linpaatos- ja tilintarkastustiedot on kerdtty Suomen Asiakastiedon VOITTO-tieto-
kannasta vuosilta 2000-2011. Lopullinen aineisto sisdltda 618 yritystd ja 2 904 yritys-
vuosihavaintoa.

Tilintarkastusvelvollisuus

Vuoden 2007 lakiuudistukseen saakka lihes kaikki suomalaiset yhtiot olivat tilin-
tarkastusvelvollisia. Vuodesta 2008 voimassa olleiden saddosten mukaan tilintarkas-
tusvelvollisia olivat yhtiot, joiden kahden perittiisen tilinpadtoksen perusteella kaksi
kolmesta seuraavista ehdoista tdyttyy: 1) taseen loppusumma ylittdd 100 ooo euroa;
2) liikevaihto ylittdd 200 0oo euroa; tai 3) keskimdardinen henkiloston lukumaééra on
enemman kuin kolme.

Aineiston vuoteen 2008 saakka ulottuvalla ajanjaksolla Suomessa on ollut kol-
me tilintarkastajatasoa: 1) KHT (keskuskauppakamarin hyviaksymai tarkastaja);
2) HTM (kauppakamarin hyvaksyma tarkastaja); sekd 3) maallikkotarkastaja, jolta
ei edellytetd tilintarkastajatutkintoa. Yrityksen oli valittava KHT-tarkastaja, mikali
sen osakkeet ovat julkisen kaupankdynnin kohteena tai kaksi kolmesta ehdosta téyt-
tyy: 1) taseen loppusumma ylittdd 25 0oo ooo euroa; 2) liikevaihto ylittdd 50 0oo 0oo
euroa; tai 3) henkiloston keskimédrdinen lukumaara ylittda 300. Yhtion oli valitta-
va HTM-tarkastaja, mikali kaksi seuraavista rajoista ylittyy: 1) taseen loppusumma
340 000 euroa; 2) liikevaihto 680 0oo euroa; tai 3) keskimadrin 10 tyontekijad. Ellei-
vat yrityksen HTM-tarkastajarajat ylittyneet, oli silld mahdollisuus valita maallikko-
tarkastaja. Vaikka maallikkotarkastajalta ei edellytetty tilintarkastajatutkintoa, téalta
odotettiin riittdvaa asiantuntemusta ja osaamista tilintarkastuksesta. (Tilintarkastus-
laki 459/2007.)
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Tutkimusmenetelmat

Tutkimusasetelmassamme vastemuuttujana on dikotominen muuttuja, jolloin kéyte-
tadn yleisesti logistista regressiomallia (Hill, Griffits & Lim 2008, 595). Hypoteesien 1
ja 2 testaamisessa kdytetddn seuraavaa mallia:

P(BIG4 [KOROTETTU_LAATU]) = —— )

missd muuttuja (Z) saadaan seuraavasti:
Z = o+ PBCE020 + B,CEO050 + B;ULKHALLJASEN + B,LNHALLITUKSENKOKO +
BsLNOMISTAJAT + BsLNKOKO + B,KONSERNI + fgPOKIERTO + BoVIENTI +
B1oVARSAAM + B,,VELKAANTUNEISUUS + B1,LNIKA + B,3ROA + B,,TAPPIO +
BisQUICKR + B1gNEGOPO + %38, BVUOSLg_; + YLy B TOIMIALAzy_y

Taulukko 3.1. Muuttujakuvaukset

BIG4 Luokkamuuttuja, joka saa arvon 1, kun yrityksen tilintarkastaja edustaa Big 4 -tilintar-
kastusyhteis6a, ja muutoin 0.

KOROTETTULAATU Luokkamuuttuja, joka saa arvon 1, kun i) yritykselle riittaisi maallikkotarkastaja, mutta
se on valinnut tutkinnon suorittaneen tarkastajan, ii) yrityksella on velvoite valita
HTM-tarkastaja, mutta se on valinnut KHT-tarkastajan, 0 = muutoin.

CEO20 Luokkamuuttuja, joka saa arvon 1, mikéli toimitusjohtajan omistusosuus on yht& suuri
tai véhemman kuin 20 %, ja muutoin 0.

CEO49 Luokkamuuttuja, joka saa arvon 1, kun toimitusjohtajan omistusosuus on enemman
kuin 20 %, mutta vahemman kuin 50 %, ja muutoin 0.

CEO50 Luokkamuuttuja, joka saa arvon 1, kun toimitusjohtajan omistusosuus on vahintaan 50

%, ja muutoin 0.

ULK_HALLJASEN

Luokkamuuttuja, joka saa arvon 1, kun hallituksessa on vahintaén yksi ulkopuolinen
jasen, ja muutoin 0.

LNHALLITUKSENKOKO  Luonnollinen logaritmi hallituksen jasenten lukuméaérasté lisattyna yhdella.

LNOMISTAJAT Luonnollinen logaritmi omistajien lukumé&érasta lisattyna yhdella.

LNKOKO Luonnollinen logaritmi yrityksen taseen loppusummasta.

KONSERNI Luokkamuuttuja, joka saa arvon 1, kun yritys kuuluu yritysryhmaan, muutoin 0.

POKIERTO Liikevaihto jaettuna taseen loppusummalla.

VIENTI Luokkamuuttuja, joka saa arvon 1, kun yrityksella on vientimyyntia, muutoin 0.

VARSSAM Vaihto-omaisuus + saatavat jaettuna taseen loppusummalla.

VELKAANTUNEISUUS Velat jaettuna taseen loppusummalla.

LNIKA Luonnollinen logaritmi yrityksen iasta lisattyna yhdella.

ROA Nettotulos jaettuna taseen loppusummalla.

TAPPIO Luokkamuuttuja, joka saa arvon 1, kun yrityksen nettotulos on negatiivinen, ja muutoin
0.

QUICKR Lyhtytaikaiset varat ilman vaihto-omaisuutta jaettuna lyhytaikaisilla veloilla.

NEGOPO Luokkamuuttuja, joka saa arvon 1, kun yrityksen oma p&doma on negatiivinen ja

muutoin 0.
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Taulukossa 3.1 on esitetty tutkimuksen muuttujakuvaukset. Yrityksen tilintarkastuk-
sen laadun kysyntdd mitataan kahdella vaihtoehtoisella selitettdvélld dikotomisella
muuttujalla (kaava 1). Ndistd ensimmaéinen, BIG4 saa arvon 1, jos yrityksen valitsema
tilintarkastaja edustaa jotakin neljdstd suuresta tilintarkastusyhteisostd (Deloitte, EY,
KPMG tai PWCQC). Big 4 -tilintarkastusyhteisdjen saavuttaman laatumaineen menet-
tdmisen pelon vuoksi ndiden tilintarkastuksen laadun odotetaan olevan korkeampi
kuin muilla tilintarkastusyhteiséilld (DeAngelo 1981; Cano-Rodriquez 2010). Aikai-
semmat tutkimukset kansainvilisilld aineistoilla osoittavat Big 4 -yhteisdjen suo-
rittaman tilintarkastuksen laadun olevan muita korkeampi (esim. Becker, DeFond,
Jiambalvo & Subramanyam 1998; Francis, Maydew & Sparks 1999; Van Tendeloo &
Vanstraelen 2008; Cano-Rodriquez 2010).

Toinen tilintarkastuksen laadun kysyntdd mittaava muuttuja, KOROTETTU_
LAATU, saa arvon yksi, mikali yritys on valinnut korkeamman vaatimustason tarkas-
tajan kuin laissa madrétty. Tastd esimerkkina yritys, jolle lain mukaan riittdisi maal-
likkotarkastaja, on valinnut tilintarkastajakseen joko HTM- tai KHT-tarkastajan, tai
yritys, jolle lain mukaan riittdisi HTM-tarkastaja, on valinnut KHT-tarkastajan.

Hypoteesia H1 testataan yrityksen toimitusjohtajan omistusosuutta mittaavilla
muuttujilla CEO20, CEO49 ja CEOs0. CEO20 saa arvon yksi, mikili toimitusjohtajan
omistusosuus yhtiossd vahemman tai on yhta suuri kuin 20 prosenttia. CEO49 saa
arvon yksi, mikéli toimitusjohtajan omistusosuus on enemmain kuin 20 prosenttia,
mutta vahemmaén kuin 50 prosenttia. CEO50 saa arvon yksi, mikili toimitusjohta-
jan omistusosuus on yhtd suuri tai enemman kuin 50 prosenttia. Muussa tapauksessa
muuttujat CEO20, CEO49 ja CEO50 saavat arvon nolla. Vastaavan kaltaista luokittelua
on kdyttinyt muiden muassa Lennox (2005).

Hypoteesin H2 testimuuttuja ULK_HALLJASEN on indikaattori sille, onko yritys
nimittanyt hallitukseen yhden tai useamman ulkopuolisen jasenen, kuten muun kuin
perheenjdsenen, johdon edustajan tai yrityksen henkilokuntaan kuuluvan jisenen. Se
saa arvon yksi, jos hallituksessa on vahintddn yksi ulkopuolinen jasen. Muuten se saa
arvon nolla. Vastaavaa mittaria ovat kdyttineet muun muassa Steijvers ja Niskanen
(2014).

Kontrolloidaksemme hallituksen kokoa ja omistuksen jakautumista sisallytaimme
malliin muuttujat LNHALLITUKSENKOKO [luonnollinen logaritmi (1 + hallituksen
jasenten lukumaard)] ja LNOMISTAJAT [luonnollinen logaritmi (1 + omistajien luku-
maddrd). Aikaisempaan kirjallisuuteen perustuen kontrolloimme tilintarkastusta ja
tilintarkastuksen laatuvaatimusta useilla muuttujilla. LNKOKO on taseen loppusum-
man luonnollinen logaritmi, ja silld kontrolloidaan organisaation kompleksisuutta.
KONSERNTkontrolloi yrityksen kuulumista yritysryhméan (emoyhtiona, tytaryhtiona
tai osana yhteisyritystd) (Knechel, Niemi & Sundgren 2008). Transaktioiden komplek-
sisuutta kontrolloidaan padoman kiertonopeudella (POKIERTO), joka on médritelty
lilkevaihto jaettuna taseen loppusummalla, sekd vientitoiminnalla (VIENTI), joka
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on luokkamuuttuja ja saa arvon yksi, mikéli yritykselld on vientimyyntida (Chaney,
Jeter & Shivakumar 2004). VARSAAM (vaihto-omaisuus + myyntisaamiset) kontrol-
loi tilintarkastukselta vaadittavaa panostusta yrityksen riskisten varojen arvioinnissa
(Healy 1985). Lainasopimusten tarkastustoimintaa kontrolloidaan velkaantumisas-
teella (VELKAANTUNEISUUS), joka on midritelty vieraan pddoman osuudella ko-
konaisvaroista (Watts & Zimmerman 1986). Velan takaisinmaksun riskia kontrolloi-
daan yrityksen iélld (LNIKA), joka on luonnollinen logaritmi yrityksen idstd lisittynd
yhdelld; kannattavuudella (ROA), joka on yrityksen nettotulos jaettuna taseen lop-
pusummalla; liiketoiminnan tappiolla (TAPPIO); maksuvalmiudella (QUICKR), joka
on lyhytaikaiset varat ilman vaihto-omaisuutta jaettuna lyhytaikaisilla veloilla; seka
negatiivisella omalla padomalla (NEGOPO) (Mansi, Maxwell & Miller 2004; Fortin &
Pittman 2007).

Lisdksi mallissa on kontrolloitu vuosi ja toimiala. Toimiala on luokiteltu toimiala-
koodin ensimmiisen numeron mukaan perustuen yhtion kuulumiseen SIC-toimiala-
luokkaan.

Kuvailevat tunnusluvut

Taulukossa 3.2 on esitetty muuttujien jakaumia kuvaavat tunnusluvut. Lahes neljés-
osaan aineistossa olevista tilinpadtoksista on valittu Big 4 -yhteis6d edustava tilin-
tarkastaja ja 62,5 prosentissa on valittu vaatimusta korkeamman tason tarkastaja.
Hieman yli neljasosassa havainnoista toimitusjohtajan omistusosuus on 20 prosent-
tia tai vihemman ja noin viidesosassa valilld 20 prosenttia ja 50 prosenttia. Hieman
yli puolessa havainnoista toimitusjohtajan omistusosuus on vahintddn 50 prosenttia.
Vastaajien antamien ilmoitusten mukaan yli viidesosalla on véhintddn yksi ulkopuo-
linen jasen hallituksessa.
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Taulukko 3.2. Kuvailevat tunnusluvut. Muuttujien kuvaukset on esitetty taulukossa 3.1.

N Mean St.Dev min max
BIG4 2904 .245 43 0 1
KOROTETTU LAATU 2904 625 484 0 1
CEO020 2904 273 446 0 1
CEO49 2904 195 .396 0 1
CEO50 2904 532 499 0 1
ULK HALLJASEN 2904 22 415 0 1
LNHALLITUKSEN KOKO 2904 1.251 .356 0 2.565
LNOMISTAJAT 2904 1.267 .524 0 6.066
LNKOKO 2904 6.169 1.421 2.342 12.201
KONSERNI 2904 .058 234 0 1
POKIERTO 2904 2.254 1.605 0 18.661
VIENTI 2904 .258 437 0 1
VAR SAAM 2904 .384 249 0 998
VELKAANTUNEISUUS 2904 547 .393 .001 9.06
LNIKA 2904 2.645 689 0 4.595
ROA 2904 .095 198 -2.805 1.837
TAPPIO 2904 149 .357 0 1
QUICKR 2904 2.36 6.843 0 224.8
NEG OPO 2904 041 197 0 1

Taulukossa 3.3 on esitetty Pearsonin korrelaatiomatriisi. Toimitusjohtajan omistus-
osuuden lisdantyessd vihenee omistajien lukumaard, hallituksen jasenten lukumaara
ja ulkopuolisten hallituksen jasenten lukumaééra. CEOs0 korrelaatio on esimerkiksi
-0,238 ulkoisten hallituksen jasenten kanssa, -0,322 hallituksen jasenten lukumaran
kanssa ja -0,389 omistajien lukumaaran kanssa. Tilastollisesti merkitsevid korrelaa-
tioita havaitaan joidenkin kontrollimuuttujien vélilla: TAPPIO ja ROA (-0,546), seka
ROA ja velkaantuneisuus (-0,540). VIF-arvojen perusteella muuttujien vélilld ei kui-
tenkaan ole multikollineaarisuutta.
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Tulokset

Taulukossa 3.4 on esitetty logistisen regressioanalyysin tulokset. Selitettdva muuttuja
on malleissa (1)-(3) BIG4 ja malleissa (4)-(6) KOROTETTU_LAATU. Koska kyseessa
on paneeliaineisto, on estimaattien keskivirheet korjattu yritystason klusteroinnilla.
CEO20 on positiivinen ja merkitsevd (0,561, p < 0,05) mallissa (1). Verrattuna mui-
hin omistusluokkiin (CEO49 ja CEO50), toimitusjohtajan matalampi omistusosuus
lisdd todenndkoisyyttd valita Big 4 -yhteison edustaja tilintarkastajaksi. Tama tulos
on edelleen merkitseva (0,499, p < 0,10) mallissa (3), kun malliin lisdtddn ulkoinen
hallituksen jasen, miké vahvistaa hypoteesin Hi. Hypoteesi H2 saa niin ikdédn tukea.
Ulkopuolinen hallituksen jasen lisdd todenndkoisyyttd valita Big 4 -yhteison edustaja
tarkastajaksi (kertoimet 0,815, p < 0,01 ja 0,755, p < 0,01) malleissa (2) ja (3). Edelleen
ulkopuolinen hallituksen jdsen lisdd todenndkoisyyttd valita vaatimuksia korkeampi
laatutaso (HTM vs. maallikko tai KHT vs. HTM). Kerroin on positiivinen ja merkit-
seva (0,830, p < 0,01 ja 0,789, p < 0,01) malleissa (5)-(6) riippumatta toimitusjohtajan
omistusosuudesta.
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Taulukko 3.4. Logistinen regressio. Muuttujien kuvaukset on esitetty taulukossa 3.1. Selitettava
muuttuja BIG4 (mallit 1-3) ja KOROTETTU_LAATU (mallit 4-6). Vuosi ja toimiala luokkamuuttujat
sisaltyvat kaikkiin malleihin. Regressiokerrointen keskivirheet on klusteroitu yritystasolla.

Klusterointikorjatut keskivirheet on esitetty suluissa regressiokertoimien alapuolella.

BIG4 KOROTETTU_LAATU
(1) @ @) (4) () (6)

CE020 0.561* 0.499* 0.458" 0.387
(0.270) (0.271) (0.255) (0.259)

CE050 -0.110 -0.105 0.074 0.074
(0.280) (0.281) (0.224) (0.230)
ULK_HALLJASEN 0.815** 0.755"** 0.830*  0.789"*
(0.230) (0.228) (0.255) (0.253)
LNHALLITUKSENO 0.243 0.026 -0.106 -0.279 -0.520* -0.579*
(0.344) (0.358) (0.360) (0.257) (0.274) 0.277)

LNOMISTAJAT 0.000 0.011 -0.015 0.082 0.068 0.076
(0.174) (0.180) (0.187) (0.187) (0.182) (0.192)
LNKOKO 0.391** 0.421% 0.368"* -0.139* -0.147* -0172*
(0.083) (0.086) (0.085) (0.077) (0.076) (0.078)
KONSERNI 0.371 0197 0.281 11247 1.034** 1.059*
(0.427) (0.427) (0.434) (0.425) (0.425) (0.431)

POKIERTO 0.019 0.015 0.018 -0.058 -0.065 -0.063
(0.057) (0.058) (0.057) (0.053) (0.053) (0.053)

VIENT] 0.253 0.157 0.190 0.333 0.264 0.279
(0.234) (0.235) (0.237) (0.230) (0.228) (0.229)

VAR_SAAM -0.068 0.004 -0407 0.235 0.274 0.216
(0.437) (0.431) (0.433) (0.374) (0.375) (0.373)

VELKAANTUNEIS 0.258 0.257 0.232 0.289 0.325 0.314
(0.280) (0.281) (0.296) (0.296) (0.302) (0.305)

LNIKA 0.086 0.114 0.120 -0.128 -0.097 -0.101
(0.159) (0.157) (0.158) (0.132) (0.131) (0.131)

ROA 0.103 0.125 0.135 0.090 0.151 0.143
(0.453) (0.442) (0.437) (0.362) (0.352) (0.359)
TAPPIO 0.420™* 0.466** 0.425* 0.374* 0.402** 0.376™
(0.179) (0.180) (0.178) (0.166) (0.166) (0.166)

QUICK_R -0.020 -0.022 -0.023 0.002 0.001 0.001
(0.014) (0.014) (0.015) (0.009) (0.009) (0.009)

NEG_OPO 0.081 -0.011 -0.016 0.164 0.068 0.063
(0.376) (0.388) (0.385) (0.349) (0.352) (0.351)
vakio 46207 47007 -4.149% 1919* 2.227* 2.394**
(1.487) (1.485) (1478) (0.981) (0.987) (1.023)

N 2904 2904 2904 2904 2904 2904
Pseudo R? 0.112 0115 0.124 0.051 0.060 0.063

***p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Yrityksen koon yhteys tilintarkastuksen laadun kysyntdan on selked. Mallien (1)-
(3) tulosten perusteella Big 4 -yhteison edustajan valinnan todenndkdisyys kasvaa
yrityksen koon kasvaessa. Mallien (4)-(6) tulosten perusteella laadun korottami-
sen todenndkoisyys laskee yrityksen koon kasvaessa. Tama johtuu luultavasti siitd,
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ettei suurimmilla yrityksillda ole mahdollisuutta korottaa laatua, koska niilld on jo
KHT-tason tarkastajavaatimus. Sen sijaan kuuluminen konserniin néyttda lisddavan
todenndkoisyytta valita vaadittua tasoa korkeampi tarkastaja, mutta ei BIG4 valin-
nan todennikoéisyyttd. Muuttujan KONSERNI kerroin on positiivinen ja merkitseva
malleissa (4)-(6), mutta ei malleissa (1)-(3). Muista kontrollimuuttujista TAPPIO lisaa
todenndkdisyyttd BIG4 valinnalle ja korotetulle laadulle. Logististen regressiomallien
selitysasteet (Pseudo R*) ovat korkeampia malleissa (1)-(3) kuin malleissa (4)-(6).

Yhteenveto ja johtopaatokset

Tutkimuksen tarkoituksena oli analysoida, miten toimitusjohtajan omistusosuus ja
hallituksen koostumus (ulkopuoliset hallituksen jdsenet) vaikuttavat tilintarkastuk-
sen laadun kysyntddn. Tutkimusaineiston ajanjakso kattaa tilintarkastussaddokset,
joiden mukaan yritys on, sen koosta riippuen, voinut valita kolmen eri laatu- eli kou-
lutustason tilintarkastajan. Tutkimuksessa mitattiin tilintarkastuksen laatuvaatimus-
ta kahdella eri mittarilla, eli Big 4 -tilintarkastusyhteis6d edustavan tarkastajan ole-
massaololla (esim. Becker ym. 1998; Francis ym. 1999; Van Tendeloo & Vanstraelen
2008; Cano-Rodriquez 2010) ja tilintarkastajan koulutustasolla (Niskanen ym. 2011).

Tutkimuksen mukaan toimitusjohtajan omistusosuuden laskiessa kasvaa toden-
nédkoisyys valita Big 4 -yhteis6d edustava tilintarkastaja. Tdima todennékdisyys on
suurimmillaan, kun toimitusjohtajan omistusosuus on vahemmaén kuin 20 prosent-
tia. Ulkopuolisen hallituksen jasenen mukanaolo kasvattaa sekd todenndkoéisyytta
valita Big 4 -yhteison tilintarkastaja ettd todennakoisyyttd korottaa tarkastajan laatua
tadmén koulutuksella mitattuna. Tulos on riippumaton toimitusjohtajan omistusosuu-
desta.

Nykyisin voimassa olevan tilintarkastuslain mukaan niin kutsuttuja maallikko-
tarkastajia ei endd tunneta. Samalla pienempien yritysten tilintarkastusvelvollisuus
on muuttunut vapaaehtoiseksi. (Tilintarkastuslaki 1141/2015.) Tutkimuksen tulokset
viittaavat siihen, ettd tilintarkastuksen laadun kysyntd voi tulla saddosten lisaksi yri-
tyksen sisalta.
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Liiketoiminnan jatkamisedellytysten
arviointi tilintarkastuksessa:

[SA-standardit, vastuukysymykset
ja raportointimallit

Matti Urpilainen ja Sakke Vehkakoski

Liiketoiminnan jatkamisedellytysten arviointi suuntautuu tulevaisuuteen, ja tdssé mie-
lessé siind on kysymys aina epévarman tulevaisuuden ennustamisesta. Artikkelissa
tarkastellaan, miten kansainvéliset tilintarkastusstandardit ohjaavat arviointia Suomen
sééntelykehyksessé ja millainen merkitys niille tulisi antaa tilintarkastajan vastuuta
koskevassa arvioinnissa. Siind pohditaan, voitaisiinko arvioinnin epavarmuustekijét
huomioida paremmin seké tilinpéétdsten informatiivisuutta parantaa nykyista nyan-
soidummalla raportoinnilla. Aihepiiri on Suomessa véhén tutkittu, ja kevaastd 2020
léhtien siihen on kohdistunut lisééntynytté mielenkiintoa my6s COVID-19-pandemian
yrityksille aiheuttamien talousvaikeuksien takia.

Avainsanat: liketoiminnan jatkamisedellytykset, ISA-standardit, tilintarkastajan arvio

Kihn, Lili-Anne, Oulasvirta, Lasse, Ruohonen, Janne,
Ronkkd, Jaakko, Urpilainen, Matti & Wacker, Jani (toim.),
Tarkastus, arviointi ja valvonta murroksessa.
Tampere: Tampere University Press, 55-72.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-359-032-8
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Johdanto

Tilinpaatosraportointi perustuu oletukselle liiketoiminnan jatkuvuudesta: kirjanpito
laaditaan, varat ja velat arvostetaan sekd kassavirtalaskelmat laaditaan tasta oletuk-
sesta lahtien. Tilinpadtos antaa oikean ja riittavdan kuvan yrityksen taloudellisesta
tilanteesta vain, mikali oletus liiketoiminnan jatkamisedellytyksistd on oikea ja pe-
rusteltu. Liiketoiminnan jatkamisedellytys kuuluu tilintarkastuksessa arvioitaviin
asioihin. Mikali tilintarkastaja katsoo, etti tilinpadtds ei anna oikeaa kuvaa liiketoi-
minnan jatkamisedellytyksistd tai esiin nousee olennaisia liiketoiminnan jatkamis-
edellytyksid vaarantavia seikkoja, timé on huomioitava tilintarkastuskertomuksessa.
Padperiaatteet ovat sindnsi selkeit, mutta kdytannon tilanteet voivat olla hyvin moni-
mutkaisia. Liiketoiminnan jatkamisedellytysten arviointi suuntautuu tulevaisuuteen,
ja tdssd mielessd siind on kysymys aina epdvarman tulevaisuuden ennustamisesta.
Arviointiin on my6s useampia rinnakkaisia nakokulmia. Tilintarkastuksessa arvioi-
daan ensisijaisesti sitd, voidaanko yrityksen johdon tekemda arviointia jatkamisedel-
lytysten olemassaolosta pitdd asianmukaisena.'

Liiketoiminnan jatkamisedellytysten arviointi tilintarkastuksessa on ajankohtai-
nen ja mielenkiintoinen aihe monestakin eri ndkokulmasta: akuutin taloudellisen ti-
lanteen takia, tilintarkastuksen sadntelya ja vastuukysymyksid koskevana ongelmana
sekd tilintarkastuksen kdytdnnon toteuttamisen ja kehittdmisen kannalta. Akatee-
misesti aihepiirid voidaan tutkia ja on tutkittu® esimerkiksi sdantelyteknisestd nako-
kulmasta, osapuolien toimintavelvollisuuksien ja siitd syntyvien vastuuasetelmien
kannalta® sekd raportointiin liittyvien odotusten ja taloudellisten vaikutussuhteiden
kannalta®.

Kevaidlla 2020 alkaneen COVID-19-pandemian torjumiseksi toteutetut toimen-
piteet ovat heikentidneet yritysten toimintaedellytyksid hyvin monitasoisesti ja joh-
taneet vaikeasti ennakoitaviin muutoksiin markkinoilla ja kuluttajatottumuksissa.’
Tata kirjoitettaessa, elokuussa 2020, laman syvyys ja talouden toipumiskdyrit ovat

! Ks. Kausar & Lennox (2017), jotka esittavit, etti tilintarkastuksessa tapahtuva arviointi kom-

pensoi erdissa tilanteissa sitd, ettd myos erittdin huonossa taloudellisessa tilanteessa olevat yrityk-
set tyypillisesti laativat kirjanpitonsa going concern -pohjalta eiké likvidaatioarvojen perusteella.
Heidan mukaansa “conservative audit reporting helps to compensate for a lack of conservatism
in the balance sheet.”

*  Liiketoiminnan jatkamisedellytyksid on tutkittu kansainvilisessa tilintarkastustutkimukses-
sa monipuolisesti. Hyva koonti esilld olleista tutkimusnakokulmista siséltyy artikkeliin Carson,
Fargher, Geiger, Lennox, Raghunandan & Willekens (2013).

*  Ks. esim. Kaplan & Williams 2013.

*  Ks. esim. Hossain, Raghunandan & Rama 2020 sekd Menon & Williams 2010.

> Suomen Tilintarkastajat ry on reagoinut tilanteeseen antamalla jédsenilleen pandemiaan liitty-

vid erilaisia ohjeita ja suosituksia. Ks. esim. yhdessd Taloushallintoliiton kanssa laadittu suositus
"COVID-19-pandemian vaikutuksista pddttyneiden tilikausien tilinpddtoksiin (FAS) - tilikauden
jilkeiset tapahtumat”, jossa kdydaan lapi pandemian vaikutuksia toiminnan jatkuvuuden arvioin-
tiin ja raportointiin. Samankaltaisia ohjeita on annettu myos ulkomailla, ks. esim. ICAEW:n oh-
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vield hahmottumatta. Voidaan kuitenkin olettaa, ettd suoraan COVID-19-pande-
miaan kytkeytyvit toimintaedellytysten muutokset saattavat (tietenkin riippuen toi-
mialasta) vaikuttaa tilinpaatoksiin vield vuonna 2021 ja sen jalkeenkin.® Suomessa
lilkketoiminnan jatkamisedellytyksiin liittyvét tilintarkastajan velvollisuudet ovat ol-
leet korostuneesti esilld alkuvuodesta 2020, kun korkein hallinto-oikeus poisti tilin-
tarkastuslautakunnan Anttila Oy:n tilintarkastajalle antaman varoituksen ratkaisulla
KHO 583/2020. Ratkaisun tiimoilta nousee esiin yleisemminkin kysymys siitd, mi-
ten ISA-standardeja tulisi kdyttdd vastuun arvioinnin perusteena Suomessa. Lisdksi
voidaan pohtia, voitaisiinko liiketoiminnan jatkamisedellytysten arviointiin liittyva
monimutkaisuus ja moniulotteisuus jotenkin nykyistd paremmin huomioida tilintar-
kastajan raportointikehikossa: olisiko nykyisten kylld/ei-tyyppisten kannanottojen
tilalle syyta timédn kysymyksen osalta harkita enemmin informaatiota ja arvioinnin
perusteita valottavia ja siind mielessd nyansoidumpia vaihtoehtoja?

Tilintarkastusstandardien sitovuudesta

ISA-standardit perustuvat tilintarkastusalan kansainviliseen itsesddntelyyn, mutta
liséksi niilla on kdytdnnossé vakiintunut asema laadukkaan tilintarkastustyon mitta-
puuna ja niiden asema normildhteend on huomioitu myds pakottavassa lainsaddan-
nossa.

Tilintarkastuslain (TTL, 1141/2015) 3:3 §:n mukaan:

Sen lisdksi, mitd tdssé laissa ja sen nojalla annetuissa saddoksissd saddetddn,
1 luvun 1 §:n 1 momentin 1 kohdassa tarkoitetussa tehtdvidssd on nouda-
tettava tilinpdatosten ja konsolidoitujen tilinpadtosten lakisddteisesta tilin-
tarkastuksesta, direktiivien 78/660/ETY ja 83/349/ETY muuttamisesta seka
neuvoston direktiivin 84/253/ETY kumoamisesta annetun Euroopan par-
lamentin ja neuvoston direktiivin 2006/43/EY 26 artiklassa tarkoitettuja,
unionissa sovellettaviksi hyvaksyttyja tilintarkastusstandardeja (kansain-
valiset tilintarkastusstandardit).

Laissa my0s todetaan, ettd kirjanpitolain (KPL 30.12.1997/1336) 1:4a $:n mukaisten
pienyritysten tilintarkastuksessa kansainvilisid tilintarkastusstandardeja voidaan

jeet ”Coronavirus (COVID-19): considering going concern — a guide for auditors” ja "How to report
on material uncertainty related to going concern — a guide for auditors”.

¢ Aiemmassa tilintarkastustutkimuksessa edellinen finanssikriisi on ollut esilld tilintarkastus-
alan itsesddntelyn sisdltoon ja strategioihin vaikuttaneena taitekohtana, ks. esim. Bengtsson 2011
ja Kusano & Sanada 2019. Covid-19 on markkinoihin ja finanssijarjestelmaidn nahden ulkoinen
tekijd, joten se ei voine osoittautua samankaltaiseksi taitekohdaksi, vaikka tilanne nayttadkin joh-
tavan kdytdntojen tarkentumiseen ja kehittymiseen erityisesti tdssd tarkastellun liiketoiminnan
jatkamisedellytysten arvioinnin osalta.
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soveltaa tarkoituksenmukaisessa laajuudessa hyvaa tilintarkastustapaa noudattaen.
Lisaksi TTL 3:5 §:n mukaan tilintarkastuskertomuksessa on ilmoitettava, mita tilin-
tarkastusstandardeja tilintarkastuksessa on noudatettu. Nama sadnnokset linkittyvét
TTL 4:3 §:n yleissddnnokseen, jonka mukaan “tilintarkastajan on noudatettava hyvaa
tilintarkastustapaa tdssa laissa tarkoitettuja tehtavia suorittaessaan”.

Tilintarkastuslain sddnnoksissd ei madritelld, eikd niissd olisi mahdollistakaan
yksityiskohtaisesti madritelld, miten kansainvalisid tilintarkastusstandardeja tulee
noudattaa — mitd se konkreettisesti tarkoittaa kunkin yksittdisen tilintarkastuksen
tai yksittdisen tilintarkastuksessa esiin nousevan kysymyksen kannalta. TTL 3:3 $:n
sddnnostd rasittaa nykytilassa lisdksi sellainenkin epamadrdisyys, ettd lainkohdassa
puhutaan “unionissa sovellettavaksi hyviksytyista” tilintarkastusstandardeista, mut-
ta ISA-standardeja ei ole EU:ssa muodollisesti hyviksytty. Tilintarkastuslakiin ei ndin
ollen sisilly sddnnostd, jossa ISA-standardit olisi yksiselitteisesti madritelty sitovaksi
normildhteeksi.”

Kotimaisen lainsddddnnon ja kansainvilisten standardien vilisen suhteen eritte-
lyssé ei kuitenkaan pddstd kovin pitkélle pintapuolisella sitova/ei-sitova-dikotomial-
la.® Téstd hyvin esimerkin tarjoaa OECD:n siirtohinnoitteluohjeistus, joka on kiis-
tattomasti muodollisessa katsannossa ei-sitovaa sddntelyd, mutta jonka tosiasiallinen
merkitys markkinaehtoperiaatteen tulkintaldhteend on erittdin vahva, mika on selva-
sanaisesti todettu myds KHO:n oikeuskdytdnnossa.

Kun markkinaehtoperiaate on verolainsddddnnossa (VML 31 §) ilmaistu vain
yleisperiaatteena, on oikeastaan vdistimdtontd, ettd laajasti kansainvilisesti tun-
nettuun ja sovellettuun yksityiskohtaiseen ohjeistukseen nojaudutaan kaytinnon
ratkaisutilanteissa ylimpid tuomioistuimia mydten. Asia voidaan nahdd myo6s niin,
ettd kdytdnnossd ei ole olemassa muuta varteenotettavaa markkinaehtoperiaatteen
jasentynyttd madritelmédd kuin se, mikd OECD:n siirtohinnoitteluohjeista on luet-
tavissa.” Ndin ajateltuna myos ISA-standardeja voisi olla kdytdnnossé vaikea véistaa
maddriteltdessd hyvin tilintarkastustavan sisdltod, vaikka niistd ei olisi tilintarkastus-
laissa minkddnlaista mainintaa. Se, ettd OECD:n siirtohinnoitteluohjeet perustuvat
valtioiden viliseen yhteistyohon, ei tee niistd normildhteend merkittavasti erilaista
kuin tilintarkastusalan itsesddntelyyn perustuvat ISA-standardit, koska kumpikaan
normisto ei rinnastu lainsdddantdon.

7 ISA-standardien merkityksestd erityisesti hallinnon tarkastuksen ndkokulmasta ks. Ruoho-

nen 2020, 74-79.

8 Torkkel on systematisoinut kansainvilisen tilinpdatoskaytannon vaikutusta Suomen kirjanpi-

tolain tulkintaan KILAn ohjeiden ja lausuntojen valossa. Taltdkin osin voidaan havaita moninai-
sia vaikutussuhteita, ks. Torkkel 2020, 316.

° Toisaalta OECD:n siirtohinnoitteluohjeissa on otettu kantaa vain niihin kysymyksiin, joista
siirtohinnoitteluohjeista laadittaessa on paasty yksimielisyyteen, ks. Raunio & Karjalainen 2018,
39.
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OECD:n siirtohinnoitteluohjeet ovat tdssd yhteydessa varteenotettava vertailu-
kohta my®s siitd syystd, ettd OECD:n siirtohinnoitteluohjeiden asema normildhteend
on ollut Suomessa tuomioistuinten arvioitavana jo suuressa joukossa julkaistuja ja
julkaisemattomia ratkaisuja jo jokseenkin monenlaisista ndkokulmista. Ratkaisu-
tilanteissa on tullut esiin se, ettd vaikka OECD:n siirtohinnoitteluohjeet ovat sindnsa
erittdin yksityiskohtaiset, niiden sisdltd rajoittuu péddasiassa markkinaehtoperiaat-
teen kuvaamiseen. Siirtohinnoitteluohjeista ei saa vastausta esimerkiksi sithen, miten
verovelvollisen oikeusturva on huomioitava tai miten osapuolten esittdmia selvityksid
tai ndyttdd on arvioitava Suomen lainsdddannon mukaisissa viranomais- ja tuomio-
istuinmenettelyissd. Erikseen on myos arvioitava, missd maérin sisdlloltdan muu-
tettuja tai tarkennettuja ohjeita voidaan ottaa verovelvollisen vahingoksi huomioon
arvioitaessa sellaisten liiketoimien markkinaehtoisuutta, jotka on tehty ennen uusien
ohjeiden voimaantuloa. Vaikka ldhtokohtana onkin se, ettd siirtohinnoitteluohjeilla
on vahvaa tosiasiallista sitovuutta markkinaehtoista hinnoittelua maériteltdessd, ne
eivdt ole “avaimet kéteen” -ratkaisu kaikkia kdytdnnon tilanteita varten, eivatka var-
sinkaan oikeusturvamenettelyjd varten.

Onkin hyvd huomata, ettd myos ISA-standardeilla on hieman samankaltainen
kaksoisluonne. Yhtddlta niissd kuvataan neutraalisti ja yleiselld tasolla, miten tilin-
tarkastus pitda suorittaa, jotta se tulee suoritetuksi laadukkaasti. Toisaalta ISA-stan-
dardit luovat sidosryhmille odotuksia siitd, miten tilintarkastus on suoritettu ja miten
tilintarkastaja on tehtdvdssdan toiminut. Viime kddessa kysymys on my®os tilintarkas-
tajan oikeudellisen vastuun arvioinnista. Kaikkien ISA-standardien — my®os liiketoi-
minnan jatkamisedellytyksid koskevan ISA 570:n - sisélt ndyttdd hieman erilaiselta
riippuen siitd, kummasta nakokulmasta sisaltod tarkastellaan.

ISA 570 -standardi toimintaohjeena ja vastuuperusteena

ISA 570 -standardissa liitteineen selostetaan varsin yksityiskohtaisesti liiketoiminnan
jatkuvuuden arvioinnin tarkoitusta, tarvittavia tyovaiheita, tilintarkastajan tehtdvia
sekd johtopddtosten raportointia. Standardissa on erikseen huomioitu my6s julkinen
sektori sekd pienemmat yritykset. Kun standardin sisdltod suhteutetaan KPL 3:3.1 $:n
1 kohdan sddnnokseen, jonka mukaan tilinpaatos laaditaan oletuksella kirjanpito-
velvollisen toiminnan jatkuvuudesta, voidaan todeta, ettd kirjanpitolaissa on lausut-
tu yleinen tilinpdatosperiaate, jonka sisdltéd ISA 570 -standardissa konkretisoidaan.
Verrattuna kirjanpitolain yleissddnnokseen ISA 570 -standardi on huomattavan yk-
sityiskohtainen, mutta olisi virheellistd olettaa, ettd sen mahdollisimman tarkka seu-
raaminen voisi kdytdnnon tilanteissa poistaa liiketoiminnan jatkuvuuden arviointiin
liittyvit epadvarmuudet ja tulkinnanvaraisuudet. ISA 570 antaa tilintarkastustyolle ja-
sentyneen viitekehyksen, mutta siitd ei saa kdytdnnon tilanteissa suoraan vastauksia
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arvioinnin kannalta olennaisiin kysymyksiin, kuten mité evidenssii tilintarkastajalla
on mahdollisuus hankkia, miten selvitysten merkitysta tulisi arvioida tai mitd johto-
paatoksid asiassa pitdisi tehda.

Toisaalta ISA 570 -standardista on vaikea osoittaa kohtia, joista voitaisiin (Suomen
kirjanpitolain ndkokulmasta) todeta, ettéd jokin standardissa kuvattu arviointitapa tai
nédkokohta ei lainkaan ole relevantti liiketoiminnan jatkamisedellytysten arvioinnin
kannalta tai ettd jokin muu lahestymistapa olisi selvésti parempi. Sisallollisesti kat-
sottuna olisi vaikea perustella, miksi ISA 570 -standardia ei tulisi sellaisenaan nou-
dattaa laadukkaan tilintarkastuksen ohjenuorana Suomessa, vaikka kansainvalisten
tilintarkastusstandardien asema onkin meilld jarjestetty lainsddddnndssé varsin epa-
madrdisesti. Yksityiskohtaiset ohjeet ovat hyodyllisid, koska ne yhdenmukaistavat
tekemistd ja tarjoavat riittdvdn tdsméllisid vastauksia kdytdnnossd vastaan tuleviin
ongelmatilanteisiin. Samalla tulee kuitenkin huomata, ettd yksityiskohtaiset ohjeet
voivat muodostaa my0s vaikeasti hallittavan kokonaisuuden sekd aiheuttaa epédvar-
muutta siitd, mika toimintatapa on oikea.

Tata nikokulmaa on kuitenkin tarkeda tasmentda siina vaiheessa, kun ISA 570
-standardia kdytetddn mittapuuna arvioitaessa tilintarkastajan oikeudellista vastuuta
tai hyvin tilintarkastustavan noudattamista. Kuten tdmankaltaisille kansainvilisille
standardeille on yleensdkin tyypillistd, ISA 570 -standardissa ei ole millddn tavalla
otettu kantaa tai huomioitu oikeusturvanakokohtia eiki selostettu, miten standardin
sisdltd suhteutuu kulloinkin sovellettavan kansallisen lainsddddnnén mukaisiin pro-
sessiperiaatteisiin.

ISA 570 -standardi on ollut esilla tilintarkastajan velvollisuuksien arviointikritee-
rind ratkaisussa KHO 583/2020. Se on ensimmdinen tilintarkastajan vastuuta kos-
keva julkaistu KHO:n ratkaisu nykymuotoisen tilintarkastusvalvonnan aikana, jossa
tilintarkastajien toimintaa valvoo Patentti- ja rekisterihallituksen (PRH) yhteydessa
toimiva tilintarkastuslautakunta. Tilintarkastuslautakunnan paétoksesta voi valittaa
hallinto-oikeuteen ja edelleen valitusluvalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Tilin-
tarkastajalle maarattavin seuraamuksen oikeellisuus tulee nédin ollen arvioitavaksi
hallinnon oikeussuojajdrjestelmén puitteissa ja hallinnollisena sanktiona. Siksi tilin-
tarkastajalle méaarattavan seuraamuksen on oltava perusteltavissa seka tilintarkastus-
normiston ettd hallinnon oikeussuojajirjestelman nakokulmasta.

Ratkaisussa KHO 583/2020 Anttila Oy:n paéavastuullisen tilintarkastajan, KHT
A:n toiminta tuli PRH:n tilintarkastusvalvonnan selvitettdviksi lokakuussa 2016
tilintarkastusyhteisé B Oy:n laaduntarkastuksen yhteydessd. KHT A antoi tilikautta
1.1.-31.12.2015 koskevan vakiomuotoisen eli ns. puhtaan tilintarkastuskertomuksen
5.4.2016. Anttila Oy asetettiin konkurssiin vain reilua kolmea kuukautta myéhemmin
eli 19.7.2016. Kesko Oyj oli tétd edeltivand vuonna maaliskuussa 2015 myynyt Anttila
Oy:n Luxemburgiin rekisterdidylle sijoitusrahasto 4K Investille, joka aloitti yhtiossa
laajat uudelleenjirjestelyohjelmat.
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Tilintarkastuslautakunnan mukaan tilintarkastaja A ei ollut arvioinut riittdvan
ammatillisen skeptisyyden nojalla Anttila Oy:n liiketoiminnan jatkamisedellytyksia
ja rahoituksen riittdvyyttd. A:n kommunikointia yhtion hallintoelinten kanssa seka
yhteydenpidon dokumentointia pidettiin niin ikddn puutteellisena. Tilintarkastuslau-
takunta katsoi, ettd A:n ei olisi tullut antaa Anttila Oy:n tilintarkastuksesta puhdasta
kertomusta, vaan mukautettu kertomus. Tilintarkastuslautakunnan mukaan A:n olisi
tullut kiinnittdd enemman huomiota toiminnan jatkuvuuden arviointiin ja hankkia
lisdevidenssia riskiarvionsa tueksi ISA 570 -standardissa kuvatulla tavalla. Tilintar-
kastuslautakunnan ratkaisussa on huomioitu myos se, ettd A ei ollut huomannut vir-
hettd Anttila Oy:n rahoituslaskelmassa, jossa yhtion aiemman omistajan Kesko Oyj:n
aikaisempana tilikautena antama padomalaina oli konvertoitu Anttila Oy:n omaan
pddomaan tulikauden 2015 aikana. Téltd osin kysymys ei ollut uudesta Anttila Oy:n
kayttoon tulleesta pddomasta ja rahavaroista. Tilintarkastuslautakunta antoi A:lle va-
roituksen.

Helsingin hallinto-oikeus hylkdsi A:n valituksen. Hallinto-oikeuden mukaan
muun ohessa Anttila Oy:n tappiollisuus ja sen ennakoitu jatkuminen, markkina-
nidkymat Suomessa, budjetoidut kassavirrat seka se, ettd uusi omistaja ei ollut sitou-
tunut lisirahoituksen antamiseen olisivat olleet perusteita hankkia lisdd tilintarkas-
tusevidenssid liiketoiminnan jatkamisedellytyksistd. Hallinto-oikeuden ratkaisun
mukaan A on laiminlyoényt myos ISA 230 -standardin mukaisen dokumentointivel-
vollisuutensa.

Korkein hallinto-oikeus kumosi A:lle annetun varoituksen ja maarisi oikeuden-
kéyntikulut korvattavaksi A:n esittdmédn vaatimuksen mukaisesti. KHO arvioi A:n
toimintaa erikseen rahoituslaskelmassa olleen virheellisyyden ja toiminnan jatku-
vuuden arvioinnin osalta. KHO katsoi, ettd varoitusta ei voida perustaa siihen, etté
A ei ollut havainnut rahoituslaskelmassa ollutta virhettd. KHO:n mukaan rahoitus-
laskelman valisummat ovat olleet oikein ja pddomalainan konvertointi omaan paa-
omaan on ilmennyt toimintakertomuksesta, joten virhe ei olisi estdnyt A:ta antamas-
ta vakiomuotoista tilintarkastuskertomusta siinéd tapauksessa, ettd hin olisi virheen
tilintarkastusta suorittaessaan havainnut.

Toiminnan jatkuvuuden osalta KHO selostaa ISA 570 -standardin sisaltod ja to-
teaa, ettd A:lla on ollut velvollisuus hankkia lisdselvityksid vasta siind vaiheessa, jos
on ilmennyt merkittdvad aihetta epdilld liiketoiminnan jatkamisedellytyksid. Taman
jalkeen perusteluissa kdyddan lapi seikkoja, jotka osoittavat, ettd erityistd aihetta tal-
laiseen epiilyyn ei ollut. Tilinpaatoshetkelld Anttila Oy:n maksuvalmiutta koskevat
tunnusluvut olivat hyvilld tasolla ja vakavaraisuus erinomaisella tasolla. Anttila Oy:n
uusi omistaja oli sijoittanut yhtioon tilikaudella 2015 noin sata miljoonaa euroa ja vie-
1a helmikuussa 2016 viisi miljoonaa euroa. Ratkaisuselosteesta ilmenee, ettd yhtié on
avannut uusia myymaloitd vield vuonna 2016 tilintarkastuskertomuksen antamisen
jalkeen.
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Suullisessa kisittelyssa todistajana kuultu Anttila Oy:n silloinen talousjohtaja ker-
toi, ettd yhtion toimiva johto oli pyytanyt ja my6s saanut tarjouksia ulkopuolisilta
rahoittajilta yhtion rahoitusaseman parantamiseksi, mutta uusi omistaja 4K Invest ei
ollut hyvaksynyt niitd. Téltd osin perusteluissa tulee esiin se, ettd jatkamisedellytyksid
olisi ollut, jos niité olisi padtetty kayttaa. Todistajana kuultu talousjohtaja kertoi myos,
ettd konkurssi tuli yllityksend, koska yhtiolla oli tervehdyttdmisohjelma, jota toteu-
tettiin loppuun asti. Perusteluissa mainitaan myds A:n saama johdon vahvistuskirje,
josta ei ilmennyt, ettd yhtion tilanne olisi muuttunut tilikauden 2015 pdittymisen ja
tilintarkastuskertomuksen antamishetken vililla. KHO:n mukaan A on néissd oloissa
voinut antaa vakiomuotoisen tilintarkastuskertomuksen tilikaudelta 2015.

Ratkaisun KHO 583/2020 avainkohtia on perustelu, jonka mukaan ISA-standar-
deille “ei voida antaa sellaista asemaa, ettd tilintarkastuslaissa tarkoitettujen seuraa-
musten madrdaminen voisi perustua yksinomaan ndissi standardeissa esitettyjen yk-
sityiskohtaisten vaatimusten arviointiin”. Tama ei tarkoita sitd, ettd ISA-standardit
voitaisiin jatkossa jattaa huomiotta seuraamuksia maéarattdessd, vaan kysymys on siitd,
ettd sanktion mddradmisen tulee olla kaikkien asiassa ilmenneiden seikkojen valossa
perusteltua ja perusteltavissa. Perusteluissa luonnehditaan lisdksi, ettd "ISA-standar-
dien sisdltimien keskeisten periaatteiden noudattamista” on pidettidvé osana tilintar-
kastuslain mukaista hyvaa tilintarkastustapaa. KHO néyttaa perustellusti korostavan
sitd, ettd seuraamusta ei voida mddriatd minkd tahansa yksityiskohdan perusteella,
vaan kysymys tdytyy olla enemminkin keskeisten periaatteiden laiminlyonnista.

Ratkaisussa on kysymys ennen kaikkea siitd, olisiko tilintarkastaja A:n pitdnyt
tilintarkastuskertomusta antaessaan ja silld hetkelld kaytettdvissd olevien tietojen
valossa kdsittdd tai arvata, ettd Anttila Oy:n uusi omistaja 4K Invest tulisi piakkoin
luopumaan liiketoiminnan tervehdyttamisestd ja padstdisi yhtion konkurssiin. On
selvdd, ettd tilintarkastajalle ei voida médratd varoitusta jalkiviisauden perusteella, eli
pelkdstddn sen tosiseikan nojalla, ettd Anttila Oy asetettiin piakkoin tilintarkastus-
kertomuksen antamisen jdlkeen konkurssiin, ellei A:lla ollut perusteltua syyta huo-
mioida tdllaista vaihtoehtoa tilintarkastuskertomusta antaessaan. Kun konkurssi tuli
Anttila Oy:n silloiselle talousjohtajallekin yllatyksend, on varsin selvéa, etti tilintar-
kastaja ei ole voinut tdtd vaihtoehtoa huomioida tilintarkastusta suorittaessaan.

Tilintarkastuslautakunnan ratkaisu on perustunut pitkalti siihen, ettd A:n olisi
pitdnyt hankkia lisdevidenssid Anttila Oy:n jatkamisedellytyksistd. Kuten KHO:n
ratkaisusta ilmenee, A:lla ei ollut tilintarkastusta suorittaessaan erityisid syitd epailla
Anttila Oy:n jatkamisedellytyksid, eikd nédin ollen myo6skadn velvollisuutta hankkia
lisdevidenssid. Lisdksi tdssd tapauksessa voidaan hyvin perustein epiilld, olisiko jat-
kettu tiedonhankinta ja kommunikointi Anttila Oy:n johdon tai omistajatahon kans-
sa tuonut hyodyllisid lisdtietoja liiketoiminnan jatkamisedellytyksistd. Néin ollen voi-
daan pitdd epatodennékoisend, ettd lisdselvitysten hankkiminen olisi muuttanut A:n
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tekemda johtopdaatosta siitd, ettd Anttila Oy:n kykyyn jatkaa liiketoimintaansa ei liity
erityisid huolenaiheita.

Yleisesti ottaen voidaan todeta, ettd tilintarkastajalle ei tulisi maarata seuraamuk-
sia silld perusteella, ettei tima ole hankkinut lisdselvityksid, ellei voida selvésti osoittaa
ja paitelld, ettd tallaisia tietoja olisi ollut saatavilla ja ettd ne olisivat vaikuttaneet joh-
topditoksiin. Ratkaisu KHO 583/2020 osoittaa, etti tilintarkastajalle ei tule maarata
seuraamusta liian yksioikoisesti vain silld perusteella, ettd tilintarkastaja on toiminut
jossain suhteessa eri tavalla, kuin mitd ISA-standardeissa on kuvattu. Seuraamuksia
madrattdessd on otettava huomioon riittdvassa madarin myos hallinnon oikeussuoja-
jarjestelmdn perusperiaatteet. Se edellyttdd, ettd tosiseikkojen arvioinnista suljetaan
pois jalkiviisauden ndkokulma. Seuraamus tulisi siis madratd vain, jos padtoksen-
tekijd voi kaikkien tosiseikkojen nojalla vakuuttua yhtddlta siitd, ettd tilintarkastaja
on tilintarkastusta suorittaessaan toiminut olennaisen virheellisesti tai tehnyt vir-
heellisen johtopéditoksen ja toisaalta siitd, ettd tilintarkastajalla on kyseiselld hetkelld
ollut realistinen mahdollisuus toimia toisin tai tehda oikea johtopéatds."

Kdytdnnon tilintarkastus: toiminnan jatkuvuus
yleisena tilinpaatosperiaatteena

KPL 3:3.1 §:n 1 kohdan perusteella tilinpdatos laaditaan oletuksella kirjanpitovelvol-
lisen toiminnan jatkuvuudesta. Oletus toiminnan jatkuvuudesta on yksi keskeisista
tilinpaatoksen laatimista koskevista yleisistd periaatteista. Mikali tilinpaatoksen laati-
mista koskevia yleisid periaatteita ei ole noudatettu, tulee asiasta informoida erikseen
tilinpaatoksen liitetiedoissa.!! Tilinpaatostd laadittaessa 1dhtokohtana on siten oletus
siitd, ettd kirjanpitovelvollisen toiminta jatkuu toistaiseksi ja mikéli toiminnan jatku-
vuuteen liittyy epavarmuustekijoitd, nima tulee tuoda esiin myos tilinpaatoksessd, ja
toisaalta, mikali oletus toiminnan jatkuvuudesta ei kirjanpitovelvollisen kisityksen
mukaan endd sovellu, tulee tilinpdatds laatia ns. realisointiperiaatteella ja asia tulee
tuoda esiin tilinpdatoksen laatimisperiaatteita koskevien liitetietojen yhteydessa.
Tilinpadatoksen laatimisesta vastuussa olevien tahojen tulee arvioida toiminnan
jatkuvuuteen liittyvit kysymykset aina tilinpdatoksen laatimisen yhteydessa erik-
seen. Esimerkiksi osakeyhtiolain (OYL 21.7.2006/624) 8:3 §:n mukaan tilinpaatds on
laadittava kirjanpitolain sddnnoksia noudattaen ja siten kirjanpitolain tilinpaatoksen
laatimista koskevat saidnnokset ja periaatteet sitovat osakeyhtion johtoa tilinpaatosta

10 Ks. tasta Urpilainen 2020.

Ks. Rasinaho 2019. Osakeyhtion tilinpaatosmalli 2019, kohta 4.3.2 Toiminnan jatkuvuuden
periaate.

11
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laadittaessa'?. Kansainvilisissa tilinpddatosstandardeissa on liséksi erikseen méaarayk-
sid johdon velvoitteista arvion tekemiseen liittyen. IAS 1 sisdltdd vaatimuksen siité,
ettd johto tekee arvion yhteison kyvystd jatkaa toimintaansa ja héiridtilanteissa esit-
taa liitetiedoissa toiminnan jatkuvuuteen liittyvét epavarmuustekijét tai luopuu jat-
kuvuusperiaatteesta laskentaperiaatteena.”® Kirjanpitolaissa ei ole suoraan vastaavaa
vaatimusta, mutta koska toiminnan jatkuvuuteen perustuva laskentaperuste on pe-
rustavanlaatuinen periaate tilinpaatosté laadittaessa, tilinpadtoksen laatiminen itses-
sadn edellyttda, ettd johto tekee arvion yhteison kyvysta jatkaa toimintaansa, vaikkei
kirjanpitolakiin sisélly tastd nimenomaista vaatimusta'.

Lainsddddnto asettaa myos liitetietojen esittimiselle erilaisia vaatimuksia eriko-
koisiin kirjanpitovelvollisiin liittyen.”” PMA 3:3 § edellyttda esimerkiksi myos pien-
yritysten esittdvdn liitetietona tiedot tilikauden pdattymisen jalkeisistd olennaisista
tapahtumista, jotka eivdt ilmene muuten tilinpaatoksestd. Tilinpaatosta laadittaessa
pienyrityksenkin tulee ndin ollen tarvittaessa sisallyttda tilinpaatokseensd arvio yri-
tyksen kyvystd jatkaa toimintaansa, mikéli se on oikeiden ja riittdvien tietojen anta-
misen kannalta tarpeen'®. Myds mikroyrityksille arvion tekeminen on edelld esitetty-
jen perusteiden mukaisesti pakollista, mutta on katsottu, ettd kirjanpitolaki sindnsa
ei edellytd liitetietojen esittdmistd asiasta.'” Sindnsd PMA 3:3 §:n vaatimus olennaisten
tilikauden péaattymisen jalkeisten tapahtumien sekd niiden taloudellisen merkityksen
esittimisestd on sama sekd pien- ettd mikroyritykselle. Tulkintaa voitaneen perustella
mikroyritysten PMA 3.1:2 §:n suojasatama-sadnnokselld, jonka perusteella mikroyri-
tykset on vapautettu muun muassa toimintakertomuksen liitetietojen antamisesta.
Pakollista liitetietojen esittdminen on pien- ja mikroyrityksille joka tapauksessa sil-
loin, kun oletus toiminnan jatkuvuudesta ei sovellu ja tilinpdatos laaditaan realisoin-
tiperiaatetta noudattaen.

Toiminnan jatkuvuuden edellytysten olemassaolon arviointi ja tilinpdatoksen laa-
timisessa sovellettavan laskentaperiaatteen valinta kuuluvat tilinpaatoksen laatimista
koskevan lainsddddannon perusteella yksiselitteisesti kirjanpitovelvollisen johdon teh-
tavakenttadn. Tilintarkastajan tulee puolestaan varmistua osana tilintarkastusta siita,
ettd johdon tekema arviointi on téltd osin asianmukainen ja luotettava. ISA 570 -stan-

2 KPL 3:7 §:n perusteella tilinpaatoksen allekirjoittavat yhteisossé hallitus ja toimitusjohtaja.

IAS 1, tilinpaatoksen esittdminen, kappaleet 25-26.

Ks. my6s ISA 570, kohta 4 sekd Lilja & Ronkko 2018, jossa pohditaan PMA:n suojasatama-
sadnnoksen suhdetta ns. tilinpadtosdirektiivin (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi
2013/34/EU) vaatimuksiin liitetietojen osalta. Kuten Kkirjoittajat toteavat, “tilintarkastajan epakii-
tolliseksi tehtdviksi saattaa jadda tulkinnanvaraisen sddnndston ja tilinpaatoksen laativan johdon
omien nikemysten vilissd tasapainoilu”.

15

13

14

Valtioneuvoston asetus pien- ja mikroyrityksen tilinpaatoksessa esitettdvistd tiedoista (PMA)
1753/2015.
16 Ks.PMA 1:3.1§

7 Rasinaho 2019. Osakeyhtion tilinpaatosmalli, kohta 4.3.2 toiminnan jatkuvuuden periaate.
Ks. myos PMA 1:3.2 6.
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dardissa kasitellddn tilintarkastajalla tilintarkastuksessa olevia velvollisuuksia, jotka
liittyvat toiminnan jatkuvuuteen ja sen vaikutuksiin tilintarkastuskertomukseen. ISA
570 -standardin mukaisesti:

Tilintarkastaja on velvollinen hankkimaan tarpeellisen mdardn tarkoituk-
seen soveltuvaa tilintarkastusevidenssid ja tekemadn johtopditoksen siité,
onko johdon ollut asianmukaista kayttda toiminnan jatkuvuuteen perus-
tuvaa laskentaperustetta tilinpaatoksen laatimisessa, sekd tekemédn hank-
kimansa tilintarkastusevidenssin perusteella johtopédatoksen siitd, liittyyko
yhteison kykyyn jatkaa toimintaansa olennaista epdvarmuutta.

Nidmaé velvollisuudet ovat olemassa, vaikka tilinpdétoksen laatimisessa so-
vellettava tilinpddtdsnormisto ei sisdltdisi nimenomaista vaatimusta siita,
ettd johto tekee erityisen arvion yhteison kyvysté jatkaa toimintaansa.'®

Kokonaisuudessaan ISA 570 -standardi asettaa tilintarkastajalle kdytinndssa kolme
erillistd tyovaihetta toiminnan jatkuvuuden arvioinnissa. Standardin mukaan tilin-
tarkastajan tavoitteena on ensinndkin hankkia tarpeellinen méara tarkoitukseen
soveltuvaa evidenssid siitd, onko johdon ollut ylipadnsa asianmukaista kayttda toi-
minnan jatkuvuuteen perustuvaa laskentaperiaatetta. Toiseksi hankitun evidenssin
perusteella tilintarkastajan tulee tehda johtopatos siita, liittyyko yhteison toiminnan
jatkuvuuteen olennaista epavarmuutta, joka antaisi aihetta epailld yhteison kykya jat-
kaa toimintaansa. Kolmanneksi hdnen tulee raportoida asiasta ISA 570 -standardin
mukaisesti. Mikali johtopaétds on, ettd olennaista epavarmuutta esiintyy, tilintarkas-
tajan tulee kiinnittad tilintarkastuskertomuksella lukijan huomio tilinpaitoksessa
esitettdviin epavarmuutta koskeviin tietoihin tai mikali tiedot eivit ole riittavid, lau-
suntoa on mukautettava vastaavasti.

ISA 570 -standardin tavoitteet ovat periaatteessa hyvin selkedt, mutta luontaisten
rajoitteiden vuoksi johtopéddtosten tekemiseen liittyy usein tilintarkastajasta riippu-
matonta merkittivdd epdvarmuutta, jota ei ole mahdollista poistaa millddn yleisen
tason ohjeistuksella. ISA 570 -standardissa todetaankin, ettd tilintarkastajan kyky
havaita olennaiset virheellisyydet on tavanomaista huonompi silloin, kun arvioinnin
kohteena ovat tulevaisuuden tapahtumat tai olosuhteet, joiden seurauksena yhteiso
ei mahdollisesti kykene jatkamaan toimintaansa. Toisin sanoen tilintarkastaja ei ole
ennustaja eika sellaista voida tilintarkastajalta odottaa tai edellyttdaa. ISA 570 -stan-
dardissa todetaankin, ettd vakiomuotoista lausuntoa ei voida pitdd takeena yhteisén
kyvysti jatkaa toimintaansa.”

Tilintarkastajan vastuuta koskevassa ratkaisussa KHO 583/2020 oli kysymys ti-
lintarkastusstandardien oikeusldhdeopillisen luonteen lisdksi juuri tulevaisuuden

18 TFAC 2017: ISA 570, kohta 6. Johdon tekemén arvion arvioiminen kohdat 12-14.
¥ Ks. IFAC 2017: ISA 570, kohta 7.
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ennustamiseen liittyvien luontaisten rajoitteiden merkityksestd maarattaessd seuraa-
muksia jdlkikdteen. Ratkaisusta ilmenee, ettd johdon tilinpdatosraportoinnin ja ti-
lintarkastajan lausunnon asianmukaisuutta jalkikateen arvioitaessa pois tulee sulkea
jalkiviisauden mahdollisuus, eli arviointia ei voida tehda sen perusteella mitd asioista
on saatu tietda jalkikdteen. Arviointi tulee tehdd yksinomaan niiden tietojen perus-
teella, joita johdolla ja tilintarkastajalla oli ratkaisujen tekemisen hetkelld kéytettavis-
sadn tai joita olisi ollut saatavilla asianmukaista huolellisuutta noudattaen. Vaatimuk-
set lisdevidenssin hankkimisesta jaavat sisdlloltadn ontoiksi niissd tilanteissa, joissa
mitddn evidenssid ei tilinpaatosraportoinnin hetkelld olisi ollut saatavilla. Myos taté
seikkaa on arvioitava korostuneesti tilintarkastushetken nakokulmasta eika jalkivii-
sauden valossa.*

ISA 570 -standardin mukaan johdon tulee ulottaa arvionsa toiminnan jatkuvuu-
desta 12 kuukauden padhin tilinpaatoksen laatimisesta. Jdlkikdteen voidaan osoittaa
yksiselitteisesti, osuiko johdon arvio toiminnan jatkuvuudesta oikeaan vai ei. Yhteiso
joko on jatkanut toimintaansa 12 kuukauden ajan tai sitten ei. Tilintarkastajan rapor-
tointivaatimuksiin sen sijaan ndyttdisi sisdltyvdn myds kolmas vaihtoehto. ISA 570
-standardin mukaan tilintarkastajan tulee edelld esitetylld tavalla kiinnittdd lukijan
huomiota tilinpdatoksen liitetiedoissa esitettdviin toiminnan jatkuvuutta koskeviin
mukainen tilinpdatoksen laadintaperiaate, mutta toiminnan jatkuvuuteen siséltyy
kuitenkin olennaista epavarmuutta, joka saattaa antaa aihetta epiilld yhteison kykya
jatkaa toimintaansa. Ja mikali tilinpaatoksessd ei esitetd riittdvid tietoja olennaises-
ta epavarmuudesta, tilintarkastajan tulee antaa joko varauman sisédltava lausunto tai
kielteinen lausunto.

On sindnsd mahdollista, ettd tilintarkastetun yrityksen toiminta jatkuu, mutta toi-
minnan jatkuvuuteen on objektiivisesti arvioiden liittynyt epavarmuutta, jota tilintar-
kastaja ei kuitenkaan ole huomioinut raportoinnissaan. Mikali epdvarmuus on ollut
havaittavissa tilintarkastushetken nakokulmasta, kyseessd on poikkeama siitd, miten
tilintarkastus olisi pitdnyt ISA 570 -standardin (ja muiden tilintarkastusta ohjaavien
standardien) mukaan suorittaa. Koska toiminta on kuitenkin jatkunut, epdvarmuutta
ja tilintarkastajan velvollisuuksia koskevat arvioinnit ja johtopéaatokset jaisivat ndissa
tilanteissa erittdin tulkinnanvaraisiksi. Miten madritetddn ne objektiiviset kriteerit,
joiden perusteella voidaan yksiselitteisesti osoittaa toiminnan jatkuvuuteen liittyneen
sellaista olennaista epdavarmuutta, josta olisi tullut raportoida, vaikka sindnsd myo-
hemmin toteutuneet tosiseikat puoltavat tilintarkastajan valitsemaa raportointitapaa?

Kaytannossd ISA 570 -standardi on perusteltua ottaa arvioinnin kohteeksi ja vas-
tuuperusteeksi vain niissé tilanteissa, joissa yrityksen toiminta ei ole vastoin odotuksia
jatkunut. Muissa tilanteissa niin sanottu kolmas raportointivaihtoehto tulee kaiketi

20

Ks. KHO 583/2020 ja Urpilainen 2020.
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ndhda erddnlaisena tilintarkastajan vastuukysymysten “varaventtiilind” ja sidosryh-
mien tietotarpeiden turvaajana. Mikaili olennaisia toiminnan jatkuvuuteen liittyvid
epdvarmuustekijoitd ei ole tuotu riittdvassa madrin esiin tilinpaatoksessd, standardit
ohjaavat tilintarkastajaa raportoimaan kertomuksellaan puutteista jamakasti, vaikka
sindnsa oletusta toiminnan jatkuvuudesta on voitu vield pitdd asianmukaisena.”

Tilintarkastajan arviointimahdollisuudet
ja arvioinnin lisdarvo

ISA 570 -standardin mukainen jatkuvuuden arviointi ja my6s arvioinnin vastuukysy-
mykset asettuvat oikeaan asiayhteyteen, kun tarkastellaan, millaista lisdarvoa tilintar-
kastajan tilintarkastuksen yhteydessd suorittama arviointi voi tuottaa sekd millaiset
tosiasialliset arviointimahdollisuudet tilintarkastajalla tdlléin on. Kdytannén tilan-
teissa tilintarkastajan mahdollisuudet hankkia ndyttda voivat olla rajalliset. ISA 570
ohjaa hankkimaan asiakirjaevidenssid aina kun mahdollista, mutta samalla standar-
dissa todetaan, ettd esimerkiksi pk-yrityksessd ainoa evidenssi voi usein olla johdolta
saatu kirjallinen vahvistus sitoutumisesta yhtion rahoittamiseen. Esimerkiksi kassa-
tilanteensa ja maksuvalmiutensa puolesta konkurssikypsdn pk-yrityksen toiminnan
jatkuvuus voi riippua pelkdstdén siitd, myontddko vakavarainen omistaja yhtidlleen
rahoitusta vai ei. Jos omistaja ilmoittaa antavansa lisarahoitusta, tilintarkastajan on
vaikea todentaa asiaa muuten kuin johdon kirjallisella vahvistusilmoituksella. Néissa
tilanteissa kirjallisen vahvistusilmoituksen hankkiminen téytyy katsoa padsaantoi-
sesti riittdvaksi toimenpiteeksi jo siitdkin syystd, ettd muuta ndyttod ei kdytdnndssa
ole saatavilla.

T4lloin tilintarkastajan vastuun piiriin ei kuulu se, jos omistaja muuttaa mydhem-
min suunnitelmiaan, ei anna lisirahoitusta ja padstaa yrityksen konkurssiin. Arvioi-
tavaksi voi jalkikdteen tietenkin tulla tilintarkastajan ja osapuolten tietoisuus suunni-
telmista ja niiden muutoksista. Oliko johdolla tieto tilinpadtoksen laatimisen hetkella,
vai ovatko suunnitelmat muuttuneet myohemmin? Onko tilinpaatoksessa ja tilintar-
kastajalle annettu tietoisesti virheellista tietoa? Kuten todettu, on tirkedd, ettd johto-
paatoksid ndistd asioista tehddan korostuneesti tilintarkastuksen suorittamishetkelld
kéytettdvissd ja saatavissa olevien tietojen perusteella eika jalkiviisauden valossa.

Tilintarkastajalla on sindnsd laaja velvollisuus hankkia lisdevidenssid, ja tima voi-
kin synnyttad varsin helposti nakoharhan, ettd arvioinnin kannalta merkityksellis-
ta lisdevidenssid olisi aina saatavilla. Yksi tapa poissulkea jalkiviisauden nakokulma
on tarkastella sitd, mitd lisdevidenssid tilintarkastaja olisi voinut hankkia ja mitka

2! Ks. Suomen Tilintarkastajat ry. 2019 tilintarkastajan raportointi, kohta 2.6, Toiminnan jatku-

vuuteen (going concern) liittyvat tilintarkastuskertomuksen mukautukset.
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tosiasialliset mahdollisuudet tilintarkastajalla oli ennakoida tulevaisuuden tapahtu-
mia. Tdssd yhteydessd on huomionarvoista, ettd arviointia ei yleisesti ottaen voida
perustaa sille olettamalle, etti tilintarkastajalla olisi jotenkin olennaisesti paremmat
edellytykset arvioida liiketoiminnan jatkamisedellytyksid tai hankkia sitd koskevaa
evidenssid kuin yrityksen omistajilla ja toimivalla johdolla. Liséksi tilintarkastajan
mahdollisuudet ennakoida jatkamisedellytyksid eivit ole valttdmattd sen paremmat
kuin yrityksen muillakaan sidosryhmilld, erityisesti silloin kun jatkamisedellytyk-
set ovat keskeisesti sidoksissa johdon ja omistajien omiin toimenpiteisiin, esimerkiksi
lisirahoituksen myontdmiseen.

Tilintarkastuksen merKkitys ja lisdarvo perustuu keskeisesti luotettavan evidenssin
hankkimiseen ja sen arviointiin. Jos merkityksellistd toiminnan jatkuvuuteen liitty-
vad evidenssid on saatavilla, tilintarkastuksen yhteydessd hankittu evidenssi yhdis-
tettynd tilintarkastajan asianmukaiseen arviointiin tuottaa tilinpditoksen lukijalle
lisdarvoa, koska tilinpadtoksen lukijan tietoon voi tulla raportoinnin kautta sellaista
lisdtietoa, jota tilinpdatoksen lukija ei ehka saisi tietoonsa muualta ja joka ei ilmene
tilinpaatokseltd jo sellaisenaan johdon tekemdn oman arvion perusteella.?

Tulevaisuutta ennakoitaessa joudutaan sitoutumaan yleensd johdon laatimiin
ennusteisiin ja laskelmiin, joiden toteutumiseen johdolla tai omistajilla voi olla kes-
keinen vaikutus tai ainakin heilld on paasy kaikkeen siihen tietoon ja kenties enem-
padnkin kuin mité tilintarkastajalla on kdytettavissaén. Silloin lisdevidenssin hankki-
minen keskittyy padasiassa siihen, onko johto tehnyt oman arvionsa liiketoiminnan
jatkamisedellytyksistd asianmukaisesti, vai onko arvio esimerkiksi tehty puutteel-
lisilla tiedoilla tai virheellisiin olettamuksiin perustuen. Mikali tilintarkastaja pitda
johdon arviointia liian optimistisena tai muuten epdasianmukaisena, tilintarkastajan
on vaadittava johtoa tekemddn arvionsa huolellisemmin ja perusteltujen oletusten no-
jalla sekd esimerkiksi hankkimaan kirjallisia vahvistuksia rahoituksen saamisesta tai
sen uudelleenjarjestelyistd, ostovelkojen maksuaikojen pidennyksista tai esimerkiksi
esisopimuksista tuleviin myyntitoimituksiin liittyen. On kuitenkin huomattava, etté
tilintarkastajan ei vélttdimattd ole mahdollista hankkia riippumatonta lisdevidenssia,
vaan tilintarkastaja voi omassa arvioinnissaan olla viime kiddessé sidottu johdon tai
rahoittajan ilmoittamiin tietoihin.

Entd onko olemassa sellaisia yritystoiminnan jatkamiseen liittyvid epavarmuus-
tekijoitd, joiden voidaan katsoa olevan niin yleisesti (notorisesti) tiedossa, ettd ne ei-
vt sellaisenaan kuulu tilintarkastajan raportointivelvollisuuden piiriin? Esimerkiksi
COVID-19-tilanne on heikentédnyt talouden nidkymia globaalisti ja Suomessa. Voi
olla, ettd tamian tdysin yleisesti tiedossa olevan seikan raportointi jokaisen yrityk-
sen tilinpaatoksessd (yksittdisen yrityksen toimialasta ja nakymistd riippumatta) ei

22 Ks. Pajunen, Rautiainen & Saastamoinen 2019, jossa on tutkittu tilintarkastajien kasityksid

KAM-raportoinnin (key audit matters) hyodyistd. Kuten tarkastelu osoittaa, koettuun lisdarvoon
vaikuttavat monet eri seikat.
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juurikaan lisad tilinpaatoksen informaatioarvoa eikd tuota lisdarvoa tilinpaatoksen
kéyttdjille. Voidaankin kysyd, saattaako liiallinen "varmuuden vuoksi” -raportointi
tosiasiallisesti lisatd markkinoiden epavarmuutta, mikali tilinpaatoksen lukijat eivét
pysty erottamaan todellisia toiminnan jatkuvuuteen liittyvid riskitilanteita yleisesté
tilinpddtos- ja tilintarkastuskertomusraportoinnista.

Olisiko tarvetta nykyistd nyansoidummille
raportointimalleille?

Kuten edelld on esitetty, liiketoiminnan jatkamisen arviointiin liittyy erityistd epavar-
muutta, koska kysymys on viime kddessé tulevaisuuden tapahtumien ennakoinnista
ja koska kaytettdvissd oleva tilintarkastusevidenssi voi olla laadultaan ja maaraltadn
rajallista. Tdma ilmenee yksiselitteisesti myds arviointia ohjaavasta ISA 570 -stan-
dardista, mutta kansainvéliset tilintarkastusstandardit eivit tarjoa vastausta siihen,
miten epavarmuus tulisi ottaa huomioon tilintarkastusraportoinnin konkreettisten
muotojen ja kdytantojen tasolla.

Voi olla, ettd juuri liiketoiminnan jatkamisedellytysten osalta nykyista monipolvi-
semmat raportointimallit voisivat olla hyodyllisid paitsi tilinpdatosinformaation kéyt-
tdjien, myos kdytannon tilintarkastuksen sujuvuuden ndkokulmasta. Raportointiin
tarvittaisiin mahdollisuus my6s epavarmuuksien esille tuomiseen, esimerkiksi lisa-
tietona, mutta ilman suoranaista viittausta tilintarkastuksessa havaittuun ja tilinpaa-
toksestd ilmenevddn olennaiseen epavarmuuteen, joka saattaa antaa aihetta epiilld
yhteison kykya jatkaa toimintaansa. Silloin tilintarkastajan kéytettavissé olevat vaih-
toehdot ottaisivat paremmin huomioon liiketoiminnan jatkamisedellytysten arvioin-
nin erityisluonteen ja juuri siihen liittyvit epavarmuustekijit.>

Lisatiedossa voitaisiin viitata tilinpaatoksen liitetietoihin, joissa olisi puolestaan
tarkempi erittely liiketoiminnan jatkamisedellytysten arviointia koskevista epdvar-
muustekijoistd ja tarvittaessa jopa tilinpdatostd tdydentdvaa lisdtietoa epavarmuus-
tekijoistd, ilman ettd tilintarkastaja ottaisi varsinaisesti kantaa toiminnan jatkuvuu-
teen itsessddn. Nykyisten tilintarkastusstandardien perusteella tilintarkastaja ei saa
tdydentda tilinpaatostd kertomuksellaan, vaan lisdtiedolla tulee aina viitata tilinpaa-
toksessd jo esitettyihin seikkoihin, ja mikali toiminnan jatkuvuuteen liittyvid epdvar-
muustekijoitd ei ole tuotu esiin liitetiedoissa, tilintarkastajan tulee mukauttaa lausun-
toaan.

» Raportoinnin yksityiskohtien vaikuttavuus riippuu viime kadessa siitd, miten tiedon kayttéjat

toimivat ja reagoivat. Ks. esim. Bessell, Anandarajan & Umar 2003, jossa on tutkittu tilintarkas-
tuskertomubkselle sisiltyvin going concern -lausuman vaikutusta sithen, miten yritykseen liitty-
vad riskid arvioitiin.
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Niissé tilanteissa, joissa yhtion johto ei pidd toiminnan jatkuvuutta vaarantunee-
na, johto ei mydskddn valttamattd ole halukas esittdmadn tai koe tarvetta esittaa liite-
tiedoissakaan selvityksid toiminnan jatkuvuuteen liittyen. Tilintarkastajan vaihtoeh-
doiksi jaa tdlloin joko vakiomuotoinen raportointi tai kertomuksen mukauttaminen.
Voi olla, etti joissakin tilanteissa seka tilintarkastajan oikeusturvan etta tilinpaatok-
sen lukijan edun turvaamiseksi joustavampi raportointivaihtoehto olisi tarkoituksen-
mukaisempi. Kylld tai ei -valintatilanteessa jompikumpi vaihtoehto osoittautuu aina
jalkikdteen oikeaksi ja toinen véaaréksi. Tilintarkastaja ei ole ennustaja eika tilintar-
kastusstandardien tulisi myoskadn kaikissa tilanteissa pakottaa tilintarkastajaa tal-
laiseen valintatilanteeseen. Joustavammalla raportointikehikolla valintatilanne olisi
viltettdvissd ja tilintarkastaja voisi tuoda raportoinnissaan havaitsemansa epévar-
muustekijdt joustavammin esille olematta pakotettu "lukitsemaan” kantansa toimin-
nan jatkuvuuden puolesta tai sitd vastaan.

On hyvé huomata, ettd tilintarkastaja ja johto eivét vélttimattd ndissa tilanteissa
aina ole edes erimielisid raportoinnin muodosta, vaan kyse voi olla my®s siitd, min-
kélaista evidenssid tulevaisuuden tapahtumista on ylipditdan saatavilla tilintarkas-
tuksen hetkelld. Esimerkiksi Anttila-tapauksen yhteydessa tilintarkastajan nakemys
toiminnan jatkuvuuden edellytyksistd oli yhtenevd johdon ndkemyksen kanssa ja
asianmukainen silld hetkelld saatavilla olleiden tietojen valossa, vaikka lopulta arvio
osoittautuikin vaardksi. Joustavammalla raportointimahdollisuudella tilintarkasta-
ja olisi voinut esimerkiksi todeta olevansa johdon kanssa samaa mieltd toiminnan
jatkuvuuden edellytyksistd, mikali yhtio saa ja ottaa vastaan lisdrahoitusta johdon
ilmoittamalla tavalla. Talloin tilintarkastajalla olisi myo6s ollut parempi mahdollisuus
osua oikeaan raportoinnissaan verrattuna tilanteeseen, jossa hdnen olisi pitdnyt ar-
vata johdon muuttavan myohemmin suunnitelmiaan. Jalkikéteen arvioiden tallainen
raportointimahdollisuus olisi voinut olla hyddyllinen seka tilintarkastajan oikeustur-
van ettd sidosryhmien tietotarpeiden kannalta.

Mikroyritysten osalta olisi lisédksi syytd tarkentaa, missa tilanteissa tilintarkastajan
pitdd tai hin voi vaatia mikroyritystd esittdimaan toiminnan jatkuvuutta koskevia lii-
tetietoja suoja-satamasdaannoksestd riippumatta tai miten toimitaan, jos mikroyrityk-
sen tilinpaatos on kirjanpitolain mukainen, mutta nakyvissa on olennaisia toiminnan
jatkuvuuteen liittyvid epavarmuustekijoita: voiko tilintarkastaja antaa varauman si-
saltdvan lausunnon tai kielteisen lausunnon mikroyritykselle, jos se ei anna tilinpaa-
toksessddn tietoja toiminnan jatkuvuuteen liittyvistd epavarmuustekijoista?** Toisin

2 Ks. tilintarkastajan raportointi, kohta 2.6.5, jossa todetaan, ettd ISA 570 standardin periaatteet

soveltuvat tdysimddréisesti myos mikroyrityksen tilintarkastuksessa toiminnan jatkuvuuden ar-
viointiin. Vrt. Rasinaho 2019, Osakeyhtion tilinpaatosmalli, kohta 4.3.2 toiminnan jatkuvuuden
periaate, jossa todetaan, ettd “mikroyritykset on vapautettu ns. suojasatamasaannoksen (PMA
1:3.2) nojalla muiden kuin pien- ja mikroyritysasetuksessa erikseen mainittujen liitetietojen esit-
tamisestd. Mikroyritystenkin tilinpdatokseen merkittyjen tietojen on oltava todenmukaisia, mut-
ta tapauskohtaisten lisdtietojen antamiseen ei suojasatamasaannoksen vuoksi ole velvoitetta.”
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sanoen mikroyritysten kohdalla kysymys kirjanpitolain ja tilintarkastusstandardien
suhteesta aiheuttaa omat tulkintaongelmansa.” Epédselvyyksien vélttimiseksi niihin
olisi ehka aiheellista kiinnittdd enemman huomiota myds Suomen kansallista tilin-
pédtos- ja tilintarkastuskdytantod ohjaavassa kommentaarikirjallisuudessa seka tilin-
tarkastusalan sisdisissd ohjeistuksissa.

Kokoavia nakokohtia

Kevailla 2020 Suomen tilintarkastusala antoi COVID-19-tilanteen takia tarkennet-
tua sisdistd ohjeistusta liiketoiminnan jatkamisedellytysten arvioinnista, ja poikkeus-
tilanne aktivoi muutenkin titd aihepiirid koskevaa ammatillista keskustelua, jota
vauhditti my6s helmikuussa 2020 julkaistu, tilintarkastusvalvontaa koskeva ratkaisu
KHO 583/2020. Aihepiiri on koronapandemiatilanteen yha jatkuessa esilld huomatta-
vasti useamman yrityksen tilintarkastuksessa kuin mitd se olisi talouden normaali-
tilanteessa. Aihepiirin kiinnostavuus ja ajankohtaisuus Suomessa ei kuitenkaan riipu
pelkdstdan koronatilanteesta.

Kysymys tilintarkastettavan yrityksen jatkamisedellytyksistd ei aiheuta epavar-
muutta tai konkretisoidu ldhemman selvittelyn kohteeksi ldheskdédn jokaisessa tilin-
tarkastuksessa, mutta silloin kun ndin tapahtuu, kysymys on tilintarkastuksen ta-
voitteiden kannalta hyvin perustava. Ladketieteen diagnostiikkaan rinnastaen: onko
ndhtévissd, ettd potilas piakkoin kuolee? Tdssd mielessd kysymys ei ole pelkéstddan
yhdestd laadukkaasti toteutetun tilintarkastuksen viélivaiheesta, vaan tarkeasta eri-
tyiskysymyksestd, joka linkittyy tilintarkastuksen tavoitteisiin, tilintarkastajan vel-
vollisuuksiin sekd kansainvilisiin tilintarkastusstandardeihin. Arviointiin liittyy
huomattavaa epavarmuutta ja asian luonteen takia tilintarkastajan ilmaisemalla kan-
nalla voi olla merkittavid vaikutuksia yrityksen sidosryhmien kayttaytymiseen.

Edelld aihepiirid on tarkasteltu erityisesti Suomen tilintarkastussadntelyn viite-
kehyksessd. Tarkastelu osoitti, ettd kansainvilisten tilintarkastusstandardien merki-
tystd ei voida luonnehtia suoraviivaisella jaottelulla sitova/ei-sitova, vaan vaikutus-
suhteet ovat tdtd moniulotteisempia. Kuten ratkaisu KHO 583/2020 osaltaan ilmentas,
kansainvilisistd tilintarkastusstandardeista ei saada suoraan vastauksia sithen, miten
tilintarkastajan oikeudellista vastuuta on arvioitava, vaan tétd varten tilintarkastus-
standardeja on tulkittava kansallisen oikeussuojajdrjestelmén kantavien periaattei-
den valossa. Edelld on tuotu esiin, ettd liiketoiminnan jatkuvuuden erityispiirteet
ja kdytdnnon epavarmuustekijdt saattaisivat tulla paremmin huomioiduksi nykyista
nyansoiduimmalla raportoinnilla.

»  Tulkintaongelmat juontuvat osaltaan siité, ettd ISA-standardit on laadittu ensisijaisesti suur-
yritysten tilintarkastusta varten ja ne eivit kaikilta osin sovellu yhta hyvin pienempien yritysten
tilintarkastukseen. Ks. Ruohonen 2020, 76.
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Tilintarkastaja yrityksen johdon

liiketoimintapaitosten tarkastajana

Janne Ruohonen

Hallinnon tarkastusta on 2000-luvulla tutkittu varsin véhén. Osana hallinnon tarkas-
tusta tilintarkastaja arvioi yrityksen johdon ja omistajien péétoksenteon lainmukai-
suutta. Artikkelissa syvennytéén tilintarkastajan velvollisuuteen tarkastaa osakeyh-
tibn johdon tekemien liiketoimintap&étésten lainmukaisuus. Artikkelin johtopéétésten
mukaan tilintarkastajan tulee arvioida nimenomaan johdon liiketoimintap&étosten
lainmukaisuutta — ei tarkoituksenmukaisuutta. Tilintarkastajan velvollisuutena ei ole
valvoa, etté kaikki yhtion liketoimintap&étokset on asianmukaisesti tehty, vaan tilin-
tarkastajan tulee keskittya yhtién kannalta olennaisimpiin p&&toksiin. Tilintarkastajan
tulee keskeisten liiketoimintap&étdsten osalta arvioida esimerkiksi hallinnon poytékir-
Jjojen ja johdon haastattelujen avulla, onko yhtién johdon péétbksenteko perustunut
riittévéén informaatioon ja harkintaan.
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Johdanto

Tilintarkastuslain (1141/2015, TTL) 3:1.1:n mukaan tilintarkastuksen kohteena on yh-
teison tai sdation tilikauden kirjanpito, tilinpadtos sekd hallinto. Hallinnon tarkastus
on tilintarkastuksen kansallinen erityispiirre - Euroopassa hallinnon tarkastukses-
ta sdddetddn ainoastaan Suomessa, Ruotsissa ja Norjassa. Hallinnon tarkastuksessa
tilintarkastaja arvioi yrityksen johdon ja omistajien paatoksenteon lainmukaisuutta.
TTL 3:5.5:n mukaan tilintarkastajan on huomautettava tilintarkastuskertomuksessa,
jos yhteison tai sadtion yhtiomies, hallituksen, hallintoneuvoston tai vastaavan toimi-
elimen jdsen, puheenjohtaja tai varapuheenjohtaja taikka toimitusjohtaja tai muu
vastuuvelvollinen on: 1) syyllistynyt tekoon tai laiminlyontiin, josta saattaa seurata
vahingonkorvausvelvollisuus yhteisod tai sadtiota kohtaan; tai 2) rikkonut yhteisoa tai
saatiotd koskevaa lakia taikka yhteison tai sdation yhtiojarjestystd, yhtiosopimusta tai
saantoja.

Yrityksen johdon toiminnan lainmukaisuuden tarkastaminen on hallinnon tar-
kastuksen keskiossd. Johto joutuu usein tekemddn liiketoimintapadatoksid nopeasti
muuttuvassa toimintaymparistossa, ja samanaikaisesti on pidettava huolta siité, etta
paatokset tehddan huolellisuusvelvollisuuden edellyttimailld tavalla. Liiketoiminta-
padtokset koskevat esimerkiksi investointeja, rahoituksen hankkimista, strategiaa
sekd yhtion juoksevaa hallintoa. Yritystoiminnassa pyritddn tuottamaan voittoa,
mikéd edellyttdd myos riskien ottamista.! Osa liiketoimintapdatoksistd osoittautuu
my6hemmin huonosti kannattaviksi tai tappiollisiksi. Tilintarkastajan tehtdvina ei
ole arvioida liiketoimintapédatosten tarkoituksenmukaisuutta, vaan nimenomaan
paatosten lainmukaisuutta. Liiketoimintapddtosten arvioiminen jilkikateen on kay-
tannossd hankalaa. Kaikkea johdon huolimatonta toimintaa tilintarkastajan ei ole
mahdollista havaita, silld tilintarkastaja ei voi tyhjentévasti kiyda lapi kaikkia liike-
toimintapédatoksia tilintarkastuksen yhteydessa.

Artikkelin tavoitteena on selvittdd, kuinka laajasti tilintarkastajan tulee tarkastaa
osakeyhtion johdon liiketoimintapdatosten lainmukaisuutta osana lakisdateista tilin-
tarkastusta. Tutkimusekonomisista syisté tarkastelu rajataan koskemaan osakeyhtion
johdon toimintaa. Osakeyhtion johdosta sdddetddn osakeyhtidlain (624/2006, OYL)
6 luvussa. OYL 6:1.1:n mukaan osakeyhtiolld on oltava hallitus. Silld voi olla myds toi-
mitusjohtaja ja hallintoneuvosto. Nama hallintoelimet muodostavat osakeyhtion joh-
don, jonka jasenid kutsutaan johtohenkildiksi. Jokaisella osakeyhtiélla on oltava halli-
tus — toimitusjohtaja ja hallintoneuvosto ovat vapaaehtoisia toimielimia?. Artikkelissa

' Ks. liiketoimintapdétosten luonteesta Salo 2015, 1-3. Liiketoimintapédétosten oikeudellisesta
kehikosta ks. Villa 2020, 161-181.

? Myo6s muu kuin virallisesti yhtién johtoon kuuluva henkild voi kéyttda tosiasiallisesti johto-

henkil6n valtaa yhtiéssa. Silloin kun henkil6 toimii tosiasiallisesti osakeyhtiossa johtohenkilona,
hén vastaa tekemistddn padtoksistd johtohenkilona eli toimitusjohtajan tai hallituksen jisenen
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tarkastellaan tilintarkastajan roolia OYL 1:8:n mukaisen johdon huolellisuusvelvolli-
suuden sekd liiketoimintapdatosperiaatteen (business judgment rule) noudattamisen
tarkastajana. Artikkelissa kartoitetaan my0ds paatoksenteon lainmukaisuuden ja tar-
koituksenmukaisuuden rajanvetoa. Tarkastelussa keskitytddn nimenomaan osakeyh-
tién johdon tekemien liiketoimintapdatdsten tarkasteluun, ja tarkastelun ulkopuolelle
rajataan osakkeenomistajien pdatoksenteko yhtiokokouksessa. Osakeyhtion johdon
toimielimistd myos hallintoneuvosto rajataan artikkelin tarkastelun ulkopuolelle,
silld hallintoneuvosto ei ldhtokohtaisesti tee liiketoimintapédatoksia. Artikkelin tutki-
musmetodi on lainopillinen.

Liiketoimintapéatokset osakeyhtiossa

Hyvén liiketoimintapaitoksen kriteeristd madrdytyy taloudellisten tavoitteiden ja
juridisten reunaehtojen yhteisvaikutuksen kautta, ja hyvén liiketoimintapdatoksen
edellytyksend on asianmukainen, tilannetekijat huomioon ottava paitdsprosessi’.
OYL 6:2.1:n mukaan hallituksen yleisend tehtdavana on huolehtia yhtién hallinnosta ja
sen toiminnan asianmukaisesta jarjestamisestd (yleistoimivalta). Hallitus vastaa siit4,
ettd yhtion kirjanpidon ja varainhoidon valvonta on asianmukaisesti jarjestetty. Li-
saksi hallituksella on satoja lainsaddannossa madrattyja erityistehtavia*. OYL 6:17.1:n
mukaan toimitusjohtaja hoitaa yhtion juoksevaa hallintoa hallituksen antamien oh-
jeiden ja madrdysten mukaisesti. Toimitusjohtaja vastaa siitd, ettd yhtion kirjanpito
on lain mukainen ja varainhoito luotettavalla tavalla jarjestetty. Toimitusjohtajan on
lisaksi annettava hallitukselle ja sen jdsenelle tiedot, jotka ovat tarpeen hallituksen
tehtdvien hoitamiseksi.

Osakeyhtion johdon on usein tehtdva riskialttiita ja monimutkaisia liiketoiminta-
padtoksid nopeassa aikataulussa. Osakeyhtion hallitus tyypillisesti joutuu tekemdan
paitokset epavarmuuden vallitessa®. Osa liiketoimintapédétoksistd on rutiiniluontei-
sia, ja osa hankalia yrityksen johtamista, strategiaa ja investointeja koskevia paatok-
sid, joita on tehtdva viivytyksettd. Esimerkiksi merkittavien investointien tai yritystoi-
minnan suunnanmuutosten yhteydessa yhtion johto joutuu puntaroimaan erilaisten
mahdollisuuksien lisdksi toimintaan liittyvat keskeiset riskitekijat.

OYL 1:8:n mukaan osakeyhtion johdon on huolellisesti toimien edistettévé yhtion
etua. Yhtion johdon on siis usein kyettdva tekemddan paatokset samanaikaisesti huo-

ominaisuudessa. Muu tulkinta johtaisi siihen, ettd vastuun ulottaminen todellisiin paitoksen-

> Liiketoimintapaitoksestd ks. Salo 2015, 3-5.

Ks. erityistehtévistd Kyldkallio, Iirola & Kylédkallio 2017, 554.
Hallituksen paiatoksenteosta epavarmuuden vallitessa ks. Keya 2016, 262.
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lellisesti ja nopeasti epavarmoissakin tilanteissa®. Lahtokohtaisesti osakeyhtion johto
ei voi jattdd asioita paattamattd. Paatoksid punnitessaan johdon tulee puntaroida ta-
loudellisia ja oikeudellisia kysymyksid. Mikali johto ei toimi huolellisesti, se voi joutua
vahingonkorvausvelvolliseksi.

Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettéd yksittdisten liiketoimintapaitdsten osalta
on hyvin vaikeaa osoittaa, onko kyseinen liiketoimintapaitds ollut paras tapa kayttda
osakeyhtion varoja’. Usein yhtion johdolla on useita vaihtoehtoisia ratkaisumalleja
esimerkiksi investointien osalta, ja liiketoimintapddtds perustuu lopulta kokonais-
harkintaan. OYL 1:5:n mukaan yhtién toiminnan tarkoituksena on tuottaa voittoa
osakkeenomistajille, jollei yhtidjarjestyksessd médrdtd toisin. Yhtién johdon on liike-
toimintapadtoksid tehdessadn tarkasteltava eri vaihtoehtoja yhtion toiminnan tarkoi-
tuksen toteuttamiseksi.

Osakeyhtion johdon huolellisuusvelvollisuus ja yhtion etu

OYL 1:8:n mukainen johdon velvollisuus huolellisesti toimien edistdd yhtion etua
edellyttad sekd huolellista toimintaa ettd yhtion edun edistdmistd®. Huolellisuusvel-
vollisuus pitdd sisdllddn myos lojaliteettivelvollisuuden suhteessa osakeyhtioon ja sen
kaikkiin osakkeenomistajiin.” Johdon toiminta voi olla huolimatonta tekojen tai lai-
minlyontien nojalla. Huolellisuusvelvollisuuden osalta on arvioitava, miten huolel-
linen hallituksen jasen tai toimitusjohtaja olisi tilanteessa toiminut'. Yritystoimin-
taan kuuluu aina riskinotto, ja osa liiketoimintapaatoksistd osoittautuu vadjaamatta
tappiollisiksi. Toiminnan tappiollisuus ei kuitenkaan yksinddn osoita yhtién johdon
huolimattomuutta, silld yhtion johto voi joutua ottamaan merkittéviakin riskeja liike-
toiminnassa'. Johdon huolellisuusarviointi ei siis kytkeydy toiminnan tappiollisuu-
teen, vaikka huolellisuus tosiasiassa tulee arvioitavaksi erityisesti silloin, kun yhtion
toiminnan tulos ei ole ollut odotusten mukaista'.

¢ Johdon huolellisesta toiminnasta jatkuvasti muuttuvassa liiketoimintaymparistossa. Ks. Ruo-

honen 2014, 48-51.
7 Nain esimerkiksi Airaksinen, Pulkkinen & Rasinaho 2018, 28.
Johdon huolellisuusvelvollisuudesta on sddnnelty kaikkien Euroopan maiden osakeyhtiélain-

sdddannossd, ja velvollisuuden ydinsisalto on kaikissa samankaltainen. Ks. EMCA 9.03.
9

8

Lojaliteettivelvollisuuden tavoitteena on pyrkié hillitsemédn yhtién johdon opportunismia.
Lojaliteettiperiaatteen rikkominen voi tulla arvioitavaksi esimerkiksi yhtién johdon vilisissa
oikeustoimissa ja yhtididen, joiden johdossa on sama henkil6(-t), valisissd oikeustoimissa. Ks.
Mihonen 1998, 234, 237.

' Huolellisuuden mittapuuna on “hyvin perheenisin” (bonus pater familias) noudattama huo-
lellisuus. Ks. Immonen & Nuolimaa 2017, 9.

1 Savela 2015, 92. Ks. Ruotsin osalta vastaavasti Svernlév & Akersten 2017, 132.

2 Huolellisuuden arvioinnista yhtién tehdessé tappiota ks. Ruohonen 2020, 175.
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Yhtion etu puolestaan rinnastuu kaikkien osakkeenomistajien etuun®. Yhtion
edun edistiminen kytkeytyy yhtion toiminnan tarkoitukseen. OYL 1:5:n mukaan
yhtion toiminnan tarkoituksena on tuottaa voittoa osakkeenomistajille, jollei yhtio-
jarjestyksessd madratd toisin. Mikali yhtidjarjestyksessd ei siis ole maddrdyksid yhtion
toiminnan tarkoituksesta, yhtién johdon velvollisuus on edistdd voitontuottamistar-
koitusta. Yhtiojarjestyksessd on saatettu madrdtd, ettd yhtion tarkoituksena on oma-
kustannusperiaatteella toimiminen tai hyvantekevdisyystoiminta'*. Johdon on osana
lilkketoiminnan jatkuvuuden varmistamista huolehdittava siitd, ettd yhtion toiminta
ei vaarannu esimerkiksi sen vuoksi, ettd velkoja voisi saada yhtion toiminnan lop-
pumaan konkurssiin asettamisvaateellaan®. Tilintarkastajan yhtend tehtdvdna on ar-
vioida johdon kykya varmistaa yhtion toiminnan jatkuvuus (going concern). Voiton
tuottamista arvioidaan aina pitkalld aikavalilld. Yhtio voi esimerkiksi panostaa hen-
kiloston kouluttamiseen ja investointien tekemiseen silloin kun ne edistavit yhtion
etua ja tdhtddvit pitkalld aikavililld yhtion voitontuottamiskyvyn paranemiseen tai
osakkeen arvon kohoamiseen'®.

Osakeyhtion edun mukaan toimiminen liittyy joko suoraan tai vilillisesti kay-
tannossa kaikkiin yhtion johdon liiketoimintapédatoksiin (Villa 2020, 163). Johdon
toiminnan arvioinnissa tilintarkastajan tulee arvioida, onko johto toimillaan edis-
tanyt yhtion etua huolellisesti toimien ja samalla toiminut lainsddddnnon ja yhtiojar-
jestyksen mukaisesti. Tilintarkastajan on tosiasiassa vaikea puuttua yksittdisten lii-
ketoimintapdadtosten lainmukaisuuteen ainoastaan silla perusteella, ettd kyseessd on
OYL 1:5:n vastainen pditos, ja vain hyvin ilmeisessd tilanteessa tilintarkastaja voisi
puuttua OYL 1:5:n vastaiseen liiketoimintapdatokseen. Jos yhtion johto yleisesti ot-
taen - eli ei ainoastaan yksittdisten liiketoimintapddtdsten osalta — toimii osakeyhtion
tarkoituksen vastaisesti, tilintarkastaja saattaa joutua huomauttamaan asiasta. Silloin
kun yhtion tarkoitus on voiton tuottaminen osakkeenomistajille, ja johto ei tosiasias-
sa millddn tavalla edistd yhtion tarkoitusta, tilintarkastajan on puututtava tillaiseen
tilanteeseen".

B3 Ks. esim. Ponka 2013, 21-34.

Ruohonen, Vahtera & Penttild 2021, 204-209. Poikkeustilanteessa yhtién toiminnan tarkoitus
voi ilmetd yhtion toimialaa koskevasta yhtidjarjestysméarayksesta.

5 Mahonen & Villa 2015, 197. Sallitulla liiketoiminnan riskinotolla on rajansa. Ks. Nystrom
2016, 308-310.

¢ Voitontuottamistarkoituksesta ks. HE 109/2005 vp, 39.

Rajanveto hyviksyttavien liiketoimien ja laittomaksi varojenjaoksi luettavien peiteltyjen
toimien valilld on usein tulkinnanvaraista. Mdhonen 2009, 385. Ks. muussa muodossa kuin ra-
haosinkona tapahtuvista varojenjaon muodoista tarkemmin Rasinaho 2016, 213-236.
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Johtohenkilon vahingonkorvausvelvollisuus
ja huolellisuuden arviointi

TTL 3:5.5:n mukaan tilintarkastajan on huomautettava tilintarkastuskertomuksessa,
jos johtohenkild on syyllistynyt tekoon tai laiminlyontiin, josta saattaa seurata va-
hingonkorvausvelvollisuus yhteisoa tai sdatiétd kohtaan. Osakeyhtion johtohenkilon
vahingonkorvausvelvollisuudesta siddetddn osakeyhtidlaissa:

OYL 22:1 Johtohenkilon vahingonkorvausvelvollisuus

Hallituksen jdsenen, hallintoneuvoston jdsenen ja toimitusjohtajan on kor-
vattava vahinko, jonka hédn on tehtévdssddn 1 luvun 8 §:ssé sdddetyn huolel-
lisuusvelvoitteen vastaisesti tahallaan tai huolimattomuudesta aiheuttanut
yhtiolle.

Hallituksen jasenen, hallintoneuvoston jasenen ja toimitusjohtajan on kor-
vattava myos vahinko, jonka hdn on tehtdvdssddn muuten titd lakia tai yh-
tidjarjestystd rikkomalla tahallaan tai huolimattomuudesta aiheuttanut yh-
tidlle, osakkeenomistajalle tai muulle henkilolle.

Jos vahinko on aiheutettu rikkomalla tédtd lakia muulla tavalla kuin pel-
kastdan rikkomalla 1 luvussa tarkoitettuja periaatteita tai jos vahinko on
aiheutettu rikkomalla yhtiojarjestyksen maardystd, vahinko katsotaan ai-
heutetuksi huolimattomuudesta, jollei menettelystd vastuussa oleva 0soi-
ta menetelleensd huolellisesti. Sama koskee vahinkoa, joka on aiheutettu
yhtion lahipiiriin kuuluvan eduksi tehdylla toimella. (12.4.2019/512)

Johtohenkilon vastuu on henkilokohtaista, ja huolellisuuden arviointi tehddan objek-
tiivisista ldhtokohdista - ei henkilon omien kykyjen mukaan. Tama on lahtokohtana
my0s osakeyhtidlain hallituksen esityksessd'® (HE 109/2005 vp, 40). Johtohenkilon
subjektiivisia ominaisuuksia voidaan vain hyvin poikkeuksellisesti ottaa arvioinnissa
huomioon®. Vaikka hallituksen paitoksenteko on kollektiivista, vahingonkorvaus-
oikeudellista arviointia ei siis tehdd hallituksesta kollektiivisesti, vaan kunkin hal-
lituksen jasenen huolellisuus arvioidaan erikseen. Tamai tarkoittaa, ettd arviointi
tehdddn peilaten henkilon toimintaa fiktiiviseen huolellisesti toimivaan hallituksen
jaseneen. Kéytdnndssd usein paadytddn siihen, ettd esimerkiksi kaikki hallituksen
jasenet ovat toimineet joko huolellisesti tai huolimattomasti, jolloin vastuun osalta

8 Ks. aiheesta keskustelua my6s Méhonen & Villa 2015, 375.

1 Subjektiivisia tekijoitd voidaan ottaa huomioon vain hyvin poikkeuksellisesti — lahtokoh-
taisesti subjektiiviselle arvioinnille ei ole perusteita. Huolellisuuden arvioinnissa esimerkiksi
osaamisen puute ei voi alentaa vaadittavaa huolellisuustasoa, mutta johtohenkilén erityisasian-
tuntemus voisi nostaa liiketoimintapéatokseltd edellytettyd huolellisuustasoa. Ks. keskustelusta
Nystrom 2016; Vahtera 2017, 133; 278-279; Ruohonen 2020, 179-180.

78



Tilintarkastaja yrityksen johdon liiketoimintapddtisten tarkastajana

ei synny eroja*. Hallituksen yleistoimivalta koskee koko hallitusta, ja hallituksen ja-
senilld on valvontavastuu myos toisten hallitusten jdsenten tydskentelystd. (Koski &
Sillanpéa 2020, 17, Vahingonkorvausvastuu, Vastuu yhtiélle; Mahonen & Villa 2019,
654—-655; Ruohonen 2020, 179.)

Tilintarkastaja voi joutua arvioimaan, ovatko osakeyhtion johtohenkilot taytta-
neet huolellisuusvelvoitteensa®. Tilintarkastajalla vain harvoin on tarkkaa kasitysta
esimerkiksi kunkin hallituksen jdsenen tai toimitusjohtajan henkilokohtaisesta eri-
tyisosaamisesta tai kokemuksesta. Tilintarkastajan on johdon huolellisuusarvioinnis-
sa tarkoituksenmukaisinta pitdytya objektiivisessa nakokulmassa.

Liiketoimintapéétosperiaate johdon paatoksenteossa

Johdon huolellisuuden arvioinnissa liiketoimintapaatosperiaatteella eli business
judgment rule -periaatteella (BJR) on keskeinen merkitys. Liiketoimintapaatosperi-
aatteessa on kyse johdon huolelliselle toiminnalle asetetuista edellytyksistd. Liiketoi-
mintapdatosperiaate tarkoittaa, ettd johto ei voi joutua vahingosta vastuuseen silloin,
jos johdon tekemad péddtds on perustunut riittdvadn ja asianmukaiseen informaatioon
padtettdvand olevasta asiasta sekd sen pohjalta tehtyyn rationaaliseen ratkaisuun.
Liiketoimintapdatdsperiaatteessa on kyse osakeyhtion johtohenkildiden suojasta va-
hingonkorvausvaatimuksia vastaan. Toisaalta silloin, kun johto ei ole liiketoimin-
tapddtosperiaatetta noudattanut, se voi joutua vahingonkorvausvastuuseen. Téll6in
tilintarkastajan tulee TTL 3:5.5:n huomautusvelvollisuuden nojalla huomauttaa tilin-
tarkastuskertomuksessa, mikali yhtion johto on syyllistynyt sellaiseen tekoon tai lai-
minlyontiin, josta voi seurata vahingonkorvausvelvollisuus yhtiéta kohtaan.

Erddna liiketoimintapdatdsperiaatteen tavoitteena on kannustaa yhtion johtoa te-
kemiddn myos riskialttiita padtoksia, silld periaatteen keskeinen lahtokohta on estda
liiketoimintapddtoksen jélkiviisastelu.** Kansainvalisesti business judgment rule -pe-
riaatetta kutsutaan usein johdon turvasatamaksi (director’s safe harbour®), ja johdon

20 Ks. esimerkiksi Vahtera 2017, 136.

Yksittdinen hallituksen jasen on saattanut esimerkiksi jattdd asiasta eridvin mielipiteen poy-
takirjaan. T4lld on vaikutusta kyseisen hallituksen jdsenen mahdollisen vahingonkorvausvas-
tuun arvioinnissa.

> Ks. esim. Nystrém 2016, 138-139.
Ks. turvasatama-ajattelusta tarkemmin Keya 2016, 261.
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tuottamusta arvioidaan useissa EU-maissa juuri BJR:n pohjalta**. Myos Euroopan
malliosakeyhti6laissa® on saadetty business judgment rulesta:

EMCA 2017, Section 10.01 Directors’ Liability

(3) A director who makes a business judgement in good faith fulfils the duty
[of care] under this Section if he or she:

(a) is not interested in the subject of the business judgement;

(b) is informed with respect to the subject of the business judgement to the
extent that the director or managing director reasonably believes to be ap-
propriate under the circumstances;

(c) rationally believes that the business judgement is in the best interests of
the company.

OYL:n esitdiden mukaan Suomessa johdon tuottamusarviointi voidaan perustaa
business judgment rule -periaatteelle. Riittavan huolellisuuden edellytykset on maari-
telty seuraavasti:
1. ratkaisun taustaksi on hankittu tilanteen edellyttima ja asianmukainen tieto,
2. tuon tiedon perusteella on tehty johdonmukainen paitos ja
3. pddtoksen tai muun toimen tekoon eivit ole vaikuttaneet johdon jdsenten etu-
ristiriidat.

Hallituksen esityksen mukaan vahingonkorvausvastuun perustavasta huolimatto-
muudesta ei ole kyse silloin, kun osakeyhtion johto on tehnyt liiketoimintapadtok-
set olosuhteet huomioiden asianmukaisen harkinnan ja selvityksen pohjalta, vaikka
paatokset osoittautuvatkin jalkikateen epdonnistuneiksi.?® Téaydellisten tietojen hank-
kiminen ei ole edellytyksend, vaan nimenomaan riittavat tiedot.”” Johdon tulee ta-
pauskohtaisesti arvioida, mika tieto on kulloisessakin paatoksentekotilanteessa olen-
naista. On kovin tulkinnanvaraista, minkilainen riski on hyvaksyttavissa oleva ja
millainen ei. Hyvéksyttdvéa riskid on aina punnittava suhteessa sithen, onko kyseessa
osakeyhtion nakokulmasta liiketaloudellisesti rationaalinen toimi. Joka tapauksessa

# Ks. esim. Ruohonen 2019, 245-258. Tilintarkastajan velvollisuuden arvioida johdon huolel-

lisuusvelvollisuuden tayttymista on katsottu kohdistuvan erityisesti sithen, onko péaatosproses-
seissa ja johdon paitdsten toimeenpanossa noudatettu business judgment rule -periaatetta. Ks.
nidkemyksestd esim. TEM 1/2018, 20.

2 EMCA eli European Model Company Act ei ole EU-jdsenvaltioita sitova saados, vaan mallila-
ki, joka toimii hyvien toimintatapojen ldhteend. Ks. Sillanpida 2018, 302.

2 HE 109/2005 vp, 41, 195. Hallituksen esityksessi johdon huolellisuusvelvollisuuden arviointi
kytketdan business judgment ruleen.

7 Ari Savela on kasitellyt teemaa osakeyhtion vahingonkorvauksen yhteydessa. Ks. Savela 2015,
101.
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johdolla voidaan katsoa olevan liiketoimintapditdsperiaatteen nojalla laaja vapaus
tehda liiketoimintapaétoksia.

Riittavien tietojen hankkimista edellytetdan myos silloin, kun pédtos pitda tehda
kiireiselld aikataululla. Jukka Mdhdosen ja Seppo Villan mukaan johdon toimilla on
myos oltava jarkeva liiketaloudellinen peruste eikd paatos saa olla “rdikedn virheelli-
nen” (Mdhonen & Villa 2015, 373). Johdolla ei kuitenkaan ole velvollisuutta ennustaa
kaikkia mahdollisia liiketoimintapaétokseen liittyvid riskejd. Johdon jasenen huolel-
lisuutta arvioidaan aina nimenomaan pddtoksentekohetken olosuhteiden perusteella.
Tall6in keskioon nousee sen arviointi, minkélainen tieto huolellisesti toimivalla joh-
tohenkilolld olisi paatoksentekohetkelld ollut. Myohemmin paljastuvilla tiedoilla ei
ole huolellisuusarvioinnissa merkitystd. Télld periaatteella on luonnollisesti keskei-
nen merkitys myos tilintarkastajan nakokulmasta, kun tilintarkastaja arvioi johdon
huolellisuusvelvollisuuden toteutumista osana hallinnon tarkastusta.

Liiketoimintapadtosperiaatteen soveltamiseen liittyy myos erditd merkittivid ra-
joituksia®®. Liiketoimintapaétosperiaatetta ei sovelleta ainakaan silloin kun johtohen-
kil6 on:

1. rikkonut lakia tai yhtidjarjestysta,

2. rikkonut lojaliteettivelvoitetta®’,

3. rikkonut paatokselladn osakkeenomistajien yhdenvertaisuutta,

4. ylittanyt kelpoisuutensa toimia yhtion puolesta tai muutoin rikkonut tahallises-

ti tai torkedlld tuottamuksella velvoitteitaan.

5. ollut passiivinen (eli ei ole tehnyt padtosta toimen tai paatoksen tekemattd jatta-

misesta)

Liiketoimintapdatdsperiaatetta ei siis sovelleta silloin, kun kyse on lain tai yhti6jdrjes-
tyksen rikkomisesta. Tamén vuoksi tilintarkastajankaan ei tule arvioida lain tai yhtio-
jarjestyksen rikkomista liiketoimintapéaatosperiaatteen nikokulmasta arvioidessaan,
tuleeko asiasta huomauttaa tilintarkastuskertomuksessa, vaan huomautus on tehtava.
Tilintarkastajan on télloin varmistuttava, ettd paatos on tehty kaikkien osakkeen-
omistajien suostumuksella (hyviksynnilld) ja velkojiensuojasdannokset huomioon
ottaen. Esimerkiksi Yhdysvalloissa business judgment rule ei suojaa johtohenkiloa,
joka ei toimi millddn tavalla®, ja vastaavasti asian voidaan katsoa olevan myds Suo-
messa. Tdlloin tilintarkastajan nakokulmasta arvioitavaksi tulee se, onko yhtion joh-
don laiminlyonti aiheuttanut yhti6lle vahinkoa. Jos yhtion johto ei esimerkiksi ole
ryhtynyt minkédnlaisiin toimiin yhtiélle aiheutuvien vahinkojen rajaamiseksi, ky-
seessd voi olla laiminlydnti, josta aiheutuu yhtiélle vahinkoa. Jos yhtion johto puoles-

2 Ks. kansainvilisessid kontekstissa Bainbridge 2000, 631-632; Keya 2016, 261-266. Ks. myds
Mihonen & Villa 2015, 373-375; Savela 2015, 96-100; Kaisanlahti 2002, 14-17.
2 Ks. esim. Mdhonen & Villa 2019, 638.

% Nain Yhdysvalloissa. Ks. esim. Savela 2015, 94-95.
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taan on paattinyt olla tekeméttd mitddn, asiaa tulee arvioida sen pohjalta, onko tuo
padtds perustunut riittdvadn informaatioon ja onko paatosprosessi ollut perusteltu.

Tilintarkastajan rooli liiketoimintapaatosperiaatteen
noudattamisen tarkastajana

Tilintarkastaja joutuu usein tulkintakysymysten eteen joutuessaan arvioimaan, onko
yhtion johto toiminut asiassa huolellisesti. Huolellisuutta on arvioitava sen valossa,
onko hankittu riittava ja tilanteen edellyttama tieto paatoksenteon tueksi ja tehty sen
pohjalta johdonmukainen péétds. Jos ndin on toimittu, johdon on ldhtokohtaisesti
katsottava toimineen huolellisesti (HE 109/2005 vp, 40-41). Tilintarkastajan velvolli-
suutena on arvioida nimenomaan yhtion johdon péaatoksenteon lainmukaisuutta.

Liiketoimintapditosten osalta tilintarkastajan tulee paneutua yhtion hallituksen
paatoksentekoon tarkastamalla keskeiset asiakirjat, kuten poytékirjat. Tilintarkastus-
lautakunnan ratkaisun 42008 mukaan tilintarkastajan tulee tuntea yhtion toimintaan
kuuluvat keskeiset sopimukset ja niistd aiheutuvat riskit. On ilmeist, etta tilintarkas-
tajalla ei ole velvollisuutta tyhjentédvisti tarkastaa liiketoimintapaatoksid, silla olen-
naisuusperiaate rajaa tilintarkastajan tyotd paatosten tarkastamisessa. My®os tilintar-
kastajan ammatillinen harkinta ohjaa tarkastustoimien toteuttamista. Taloudellisesti
merkittaviin sopimuksiin, joista voi potentiaalisesti aiheutua yhtiolle merkittivaa va-
hinkoa tai jotka voivat vaarantaa yhtion toiminnan jatkuvuuden, tilintarkastajan tu-
lee kiinnittaa erityistd huomiota. Myos silloin, kun on kyse epétavallisista paatoksista,
niiden arviointiin tulee panostaa. (Ruohonen 2020, 172-174.)

Tilintarkastajan tulee hallinnon tarkastuksen yhteydessd myos arvioida, tuleeko
joihinkin yhtion johdon tekemiin péaatoksiin erityisen syyn vuoksi kohdistaa enem-
méin huomiota tarkastuksessa®. Tdllainen erityinen syy voi olla ksilla esimerkiksi
silloin, kun yhti6 on aloittanut liiketoiminnan yhtiélle kokonaan uudella liiketoimin-
tasektorilla. Ylipaataan sopimukset, joista saattaa seurata yhtiolle merkittava vahin-
gonkorvaus- tai sopimussakkoseuraamus, ovat sellaisia, jotka voivat muodostaa eri-
tyisen syyn arvioida yhtion johdon toiminnan huolellisuutta. Erityisesti arvioitavat
syyt liittyvét ylipaatadn tilintarkastajan liiketoiminnan jatkuvuuden (going concern)
valvontavelvollisuuteen.

Tilintarkastajan tarkastaessa hallituksen poytékirjoja tai toimitusjohtajan toi-
mintaa saattaa kdyda ilmi, ettd paitoksenteko ei ole perustunut asianmukaiseen
harkintaan ja riittdviin selvityksiin asiassa. Mitd suuremmasta riskinotosta tai liike-
toimintapadtoksestd on kyse, sitd enemmain sen pohjaksi tarvitaan tietoa. Liiketoi-

' Ruohonen 2020, 301-305. Ratkaisussa TILA 4/2008 on katsottu, etté talousarvion ylittyminen

ja se, ettei yhtiokokous ole tehnyt talousarvion ylittymisen selittdvia paatoksia, oli erityinen syy
KHT-tilintarkastajalle kiinnittad johdon toiminnan lainmukaisuuteen huomiota.
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mintapaidtoksen osoittautuminen kannattamattomaksi tai tappiolliseksi ei tarkoita,
ettd johto on vahingonkorvausvastuussa, vaan arviointi tehddin edelld kuvatun liike-
toimintapdatosperiaatteen edellytysten pohjalta.

Tilintarkastajan voi olla vaikeaa valvoa huolellisuusvelvollisuuden tdyttymista
liifketoimintapaitosperiaatteen nojalla. Hallinnon tarkastus voikin tyypillisesti koh-
distua siihen, onko pdatosprosessissa ja paatosten toimeenpanossa noudatettu asian-
mukaista huolellisuutta (TEM 1/2018, 20). Tilintarkastajan arviointi voi siis lahinna
kohdistua siihen, onko pditds perustunut riittdvadn ja asianmukaiseen informaa-
tioon. Tilintarkastaja saattaa esimerkiksi havaita, ettd paitoksen perustana olevat
kustannuslaskelmat ovat ilmeisen virheellisia.

Mikaili vahinkoa kdrsinyt yhti6 vaittad olevansa oikeutettu vahingonkorvaukseen
yhtion johdolta silld perusteella, ettd johto on rikkonut OYL 1:8:n huolellisuusvelvol-
lisuuttaan, vahingonkarsijin tulee kyetd osoittamaan korvausvastuun yleiset edelly-
tykset eli yhtion johdon huolimattomuus.’ Jos yhtié puolestaan pystyy ndyttimaan,
ettd liiketoimintapddtosperiaatteen edellytykset eivit tdyty, todistustaakka liike-
toimintapadatoksen huolellisuudesta siirtyy yhtion johdolle eli johdon on pystyttava
osoittamaan, ettei se ole vastuussa vahingosta tai ettd vahinkoa ei ole aiheutunut. Mi-
kéli vahingonkdrsija pystyy osoittamaan korvausvastuun edellytykset, johdon tulee
osoittaa, ettei ole aiheuttanut vahinkoa™®.

Jos johtohenkild on toiminut OYL 1:8:n huolellisuusperiaatteen vastaisesti ja
osakeyhtiolain tai yhtidjarjestyksen vastaisesti, sovelletaan tuottamusolettamaa. Kyse
on siis kddnnetystd todistustaakasta. Johdon on kyettdvd ndyttimadn, ettd se on toi-
minut asiassa huolellisesti. Tuottamusolettamaa sovelletaan myos silloin, kun yhtiélle,
osakkeenomistajalle tai muulle henkil6lle on aiheutettu vahinkoa osakeyhtion ldhi-
piiriin kuuluvan eduksi tehdylld oikeustoimella tai vastaavalla siihen rinnastettavalla
jarjestelylld. Jos vahinkoa kérsinyt vaittad, ettd johto on rikkonut osakeyhtitlakia tai
yhtijarjestystd tahallisesti tai torkedstd tuottamuksesta, vahingonkdrsijalla on lahto-
kohtaisesti velvollisuus nayttda véitteensa toteen’.

On huomattava, ettd johdon jasen ei voi vastuusta vapautuakseen vedota siihen,
ettei tuntenut lain sisdltod. Lainrikkomisen osalta tilintarkastajan on arvioitava sita,
onko johto toiminut lainvastaisesti, kun taas huolellisuusvelvollisuuden arvioinnin
tilanteessa on kyse siitd, onko yhtion johto toiminut huolellisesti vai ei. Kdytdnnos-
sé on tarkedd, ettd yhtion johto varautuu mahdollisiin vahingonkorvauskysymyksiin
huolellisen hallitustyon lisdksi huolellisella padtosten dokumentoinnilla®, jotta se

2 Asiaa on kisitelty osakeyhtidlain hallituksen esityksessé. Ks. HE 109/2005 vp, 195.

¥ Maihonen & Villa 2019, 636-637. Jukka Méhonen ja Seppo Villa katsovat, ettd ”Suomessa kan-
tajalla ei voida katsoa olevan velvollisuutta nayttaa liiketoimintapaédtosperiaatteen rikkomista
kokonaisuudessaan”. Jos kantaja saa horjutettua tuomioistumien luottamusta siihen, ett liiketoi-
mintapédatosté olisi noudatettu, niin néyttotaakka siirtyy johtohenkiléille. Usein juuri johtohen-
kiloilla on paras mahdollisuus ndyttas, ettd liiketoimintapdéatosperiaatetta on noudatettu.

#* Ks. esim. HE 109/2005 vp, 196.

»  Niin my6s Hannula, Kari & Méki 2014, 105.
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kykenee osoittamaan toimineensa paatostd tehdessdan asianmukaisesti. Se helpottaa
my0s hallinnon tarkastusta suorittavan tilintarkastajan tyotd ja tilintarkastajan oman
dokumentointivelvollisuuden tayttdmista.

Lopuksi

Hallinnon tarkastus on keskeinen osa suomalaista tilintarkastusta. Johdon OYL 1:8:n
mukaisen huolellisuusvelvollisuuden noudattamisen arviointi on keskeinen osa hal-
linnon tarkastusta. Tilintarkastajan ei kuitenkaan tule puuttua liiketoimintapaatdsten
tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin, silld niiden arviointi kuuluu aina ensisijaisesti
osakeyhtion johdolle, jolla on yhtioén toimialan tuntemusta. Tilintarkastajan velvolli-
suus on tarkastaa nimenomaan johdon toiminnan lainmukaisuus. Osakeyhtion tilin-
tarkastaja saattaa joutua punnitsemaan johdon tekemien paitosten tarkoituksenmu-
kaisuutta ainoastaan silloin, kun kyse on tarkoituksenmukaisuuden ja laillisuuden
rajapinnasta. Tdllainen tilanne voisi tulla kyseeseen lahinna silloin, kun yhtién johto
on tehnyt liiketoimintapédatoksen, joka ilmeiselld tavalla vaarantaa osakeyhtion liike-
toiminnan jatkuvuuden.

Tilintarkastajan tehtévéina ei ole kattavasti valvoa, ettd kaikki johdon tekemat liike-
toimintapdadtokset on asianmukaisesti tehty. Tilintarkastajan tulee kiinnittdd huomio-
ta yhtion kannalta keskeisimpiin liiketoimintapdatoksiin arvioidessaan, onko johdon
paitoksenteko perustunut huolelliseen harkintaan. Tilintarkastusevidenssi koostuu
hallinnon poytékirjoista, merkittdvimmistd sopimuksista ja johdon haastatteluista.
Tilintarkastajalle voi myos syntyd erityinen syy kohdistaa liiketoimintapaatosperi-
aatteen noudattamiseen erityisen tarkkaan huomiota silloin, kun paitokselld on po-
tentiaalisesti vaikutusta yhtion toiminnan jatkuvuuteen (going concern) tai kyseessa
on yhtion kannalta poikkeuksellinen ja laajakantoinen péaitos, kuten yhtion kannalta
merkittdva investointipaatos.

Kéytdnnossd liiketoimintapddtosten tarkastaminen on yksi osa lakisdéteisen ti-
lintarkastuksen suorittamista, ja johdon huolellisuusvelvollisuuden noudattaminen
tulee ainakin jossain mairin vuosittain tilintarkastajan arvioitavaksi. Tilintarkasta-
jalle ei kuitenkaan tule asettaa liian pitkélle menevid velvollisuuksia liiketoiminta-
padtoksen tarkastajana. On huomattava, ettd tilintarkastajan tyoté liiketoimintapaa-
tosperiaatteen noudattamisen tarkastajana rajaavat aina tilintarkastajan ammatillisen
harkinnan ja olennaisuuden periaatteet. Esimerkiksi liiketoimintapdatoksen osoit-
tautuminen mydhemmin kannattamattomaksi ei siis yksinddn osoita, ettd liiketoi-
mintapddtos on huolimattomasti tehty, vaan tarkastelu tulee aina tehda péaatoksen-
tekohetken tilanteen mukaan.
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Osakeyhtidlain apporttisiantely ja
siihen liittyva tilintarkastajan lausunto:

Sddntelyn uudistamismahdollisuuksien analysointia

Veikko Vahtera

Apporttia koskevalla sééntelylla pyritdén suojaamaan yhtion osakkeenomistajia ja
velkojia mutta myGs apportilla osakkeita merkinnyttd, osakeyhtion hallitusta ja toimi-
tusjohtajaa sekd tilintarkastajaa seuraamuksilta varmistamalla, etté apportti vastaa
taloudelliselta arvoltaan osakkeiden merkintéhintaa. Artikkelissa arvioidaan nykyisté
apporttisdéntelyé ja mahdollisuuksia keventaé sééntelya erityisesti arvoltaan véhéis-
ten apporttien kohdalla. Nykyisen lainsdddannén mukaan tilintarkastajan on otettava
kantaa hallituksen selvitykseen apporttiominaisuudesta ja apportin taloudellisen ar-
von riittédvyydesta osakkeiden merkintdhinnan kattamiseksi. Apporttisééntely ja eri-
tyisesti sen vaatimus tilintarkastajan lausunnosta ovat kustannuksiltaan merkittévié
apporttiomaisuuden arvon ollessa véhéinen. Tarkastelun johtop&étoksené esitetdén
tilintarkastajan lausunnon vaatimuksen poistamista niissé tapauksissa, joissa vuotui-
set apportit javét alle tietyn rahamaéaraisen ylérajan.
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Kihn, Lili-Anne, Oulasvirta, Lasse, Ruohonen, Janne,
Ronkkd, Jaakko, Urpilainen, Matti & Wacker, Jani (toim.),
Tarkastus, arviointi ja valvonta murroksessa.
Tampere: Tampere University Press, 87-100.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-359-032-8



Veikko Vahtera

Johdanto

Osakkeen merkintdhinta voidaan osakeyhti6lain (624/2006, jiljempand OYL) mu-
kaan maksaa sekd yhtiotd perustettaessa ettd yhtion toiminnan aikana osakeannin
yhteydessd myos muuten kuin rahana. Apportilla tarkoitetaan osakkeen merkinta-
hinnan maksamista rahan sijasta kokonaan tai osittain muulla omaisuudella, josta
kaytetdadn OYL 2:6:ssd ja OYL 9:12:ssd ilmaisua apporttiomaisuus. Yhtion osakkeen-
omistajien ja velkojien suojaaminen edellyttda sitd, ettd apportilla tulee olla vihin-
tadn osakkeiden merkintdhintamaksua vastaava taloudellinen arvo yhti6lle. Osake-
yhtiolaissa on erilaisin sddntelyllisin mekanismein pyritty huolehtimaan siitd, ettd
apporttiomaisuudella on véhintddan merkintdhintaa vastaava arvo yhtiolle.

OYL 2:6:s5d ja OYL 9:12:554 on ensinndkin sdddetty siitd, millainen omaisuus ei
kelpaa apporttiomaisuudeksi. Toiseksi merkintdhinnan maksamisesta apportilla on
OYL 2:6:n perusteella madrattava perustamissopimuksessa tai OYL 9:12:n perusteel-
la osakeantipdatoksessd. Edelld mainittujen kriteerien lisdksi apporttia kdytettdessa
on laadittava erillinen apporttiselvitys. Lisdksi OYL 2:6:n ja OYL 9:12:n perusteella
tilintarkastajan on laadittava lausunto apporttia koskevasta selvityksestd sekd siitd,
onko apporttiomaisuudella vihintddn maksua vastaava arvo osakeyhtiolle. Mikali
apportilla ei ole ollut merkintédhintaa vastaavaa taloudellista arvoa, saattaa siitd aiheu-
tua seuraamuksia uusia osakkeita apportilla merkinneelle osakkeiden merkitsijille,
osakeyhtion hallitukselle ja toimitusjohtajalle seka tilintarkastajalle.

Yhtailtd osakeyhtiolain apporttisidntely on tarpeellinen osa osakkeenomistajien
ja velkojien suojaa. Toisaalta apporttisadntelyn muotosddnnosten keventimistd on
kuitenkin perinteisesti pidetty erddnd keinona parantaa pienosakeyhtididen asemaa
ja helpottaa padoman kerddmistd. (Airaksinen, Rasinaho, Alitalo, Oikarinen, Vam-
meljoki & Puukka 2020.) Onkin aiheellista arvioida, voisiko osakeyhtidlain nykyis-
td apporttisddntelyd liberalisoida erityisesti arvoltaan pienimpien apporttimaksujen
yhteydessd. Tdma olisi omiaan helpottamaan esimerkiksi ilman osakepddomaa pe-
rustettavien osakeyhtididen padomatilanteen korjaamista, jos omistajilla olisi yhtioon
sijoitettavaksi muuta omaisuutta kuin rahaa. Myos muita mahdollisia apporttisdan-
telyn keventdmisvaihtoehtoja, kuten tilintarkastajan lausunnon sddtiminen vapaa-
ehtoiseksi, on olemassa. Oikeusministerié nosti vuonna 2018 esille mahdollisuuden
liberalisoida osakeyhtitlain apporttisddntelyd yksityisten osakeyhtididen' vahim-
madisosakepddomavaatimuksesta luopumisen yhteydessa (Oikeusministerion luonnos
hallituksen esitykseksi 2018). Tama kaavailu ei kuitenkaan johtanut silloin varsinai-
siin lainsddaddntotoimiin, ja asian jatkoselvittiminen jatkuu edelleen. Asiaa on vast-
ikdan arvioitu valtioneuvoston kanslian tilaamassa ja elokuussa 2020 valmistuneessa

! OYL 1:1:n perusteella osakeyhtit voi olla yksityinen (yksityinen osakeyhtio) tai julkinen (jul-

kinen osakeyhtio).
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Roschier asianajotoimiston laatimassa osakeyhtiolain muutostarpeita koskevassa tut-
kimusraportissa (Airaksinen ym. 2020). Sen perusteella oikeusministeriossd paadyt-
taneen jatkoselvittiméddn myos osakeyhtidlain apporttisddntelyn uudistamistarvetta
ja -vaihtoehtoja.

Téssd artikkelissa tarkastellaan osakeyhtiolain apporttisadntelyn sisaltod erityises-
ti sithen liittyvén tilintarkastajan lausunnon osalta. Lisdksi kirjoituksessa arvioidaan
de lege ferenda -nakokulmasta mahdollisuuksia keventda yksityisten osakeyhtididen
apporttisddntelyd niissd tapauksissa, joissa apporttiomaisuus on taloudelliselta arvol-
taan vahdinen, sekd mahdollisuutta sddtaa tilintarkastajan lausunto apportista vapaa-
ehtoiseksi.

Yhtiooikeudellisessa kodifikaatiodirektiivissd 2017/1132/EU sdadnnelldén julkisten
osakeyhtididen apporttimenettelyisti ja siihen liittyvista tilintarkastajan lausunnos-
ta sekd kriteereistd, joilla mainitusta sdantelysta voidaan poiketa. Mainittu direktiivi
edellyttdd, ettd tilintarkastajan on lahtokohtaisesti lausuttava apporttiselvityksestd ja
apportin arvosta merkittdessa julkisen osakeyhtion osakkeita suhteellisen harvalu-
kuisia poikkeustilanteita lukuun ottamatta. Tdma rajoittaa kansallisten lainsdddan-
tétoimien mahdollisuutta julkisten osakeyhtididen osalta. Osakeyhtiélain apportti-
sddntelyn keventdmistd onkin mielekédstd arvioida vain yksityisten osakeyhtiéiden
kohdalla.

Osakeyhtiolain apporttisdantely

Apporttia koskevan erityissdantelyn tarve

Apporttisddntelyn tavoitteena on varmistaa se, ettd maksettaessa osakkeiden merkin-
tahintamaksu rahamaksun sijasta apporttiomaisuudella omaisuudella on merkinta-
hintamaksua vastaava taloudellinen arvo yhtiolle. Osakeyhtiélain apporttisdantely
on melko yksityiskohtaista, ja myds apporttimaksun riittimattomyyden seuraamuk-
set ovat moninaiset. Yhtion hallituksen jdsenet ja toimitusjohtaja seka tilintarkastaja
voivat joutua vahingonkorvausvelvollisiksi, jos he hyviaksyvit apporttiomaisuudella
tapahtuvan suorituksen, joka ei vastaa taloudelliselta arvoltaan osakkeiden merkin-
tahintaa (HE 109/2005 vp, 45). Sdédntelyn yksityiskohtaisuudella halutaan varmistaa,
ettd yhti6 saa kaikissa tilanteissa tdyden maksun antamistaan osakkeista. Sddntelyn
taustalla vaikuttavat erityisesti velkojien suojan tarve sekd osakkeenomistajien yh-
denvertaisen kohtelun periaate (M@honen & Villa 2019, 67.)

Osakeyhti6lain apporttisddntelyn voidaan nihdd pohjimmiltaan perustuvan ni-
mellisarvoiseen padomajirjestelmdan ja sen alikurssikieltoon. Velkojien ja muiden
osakkeiden merkitsijoiden intressissd on saada suojaa sen varmistamiseksi, ettd ap-
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porttiomaisuudella on osakkeiden merkintdhintaa vastaava arvo ja ettd yhtion tilin-
pédtos antaa oikean ja riittdvan kuvan yhtion taloudellisesta tilanteesta. (Mdhonen &
Villa 2019, 66.) Mikili apporttiomaisuus ei vastaa osakkeiden merkintdhintaa, vel-
kojilla ei tdlloin ole tilinpadtostietojen perusteella oikeaa kuvaa siitd, miten yhtié voi
selviytya tulevista velvoitteistaan.

Apporttisddntelylld on myos merkittdva osakkeenomistajien suojaamiseen tahtda-
va funktio. Jos apporttiomaisuudella ei ole osakkeiden maksua vastaavaa taloudel-
lista arvoa yhtiélle, kyseinen osakkeiden merkitsija ei maksa osakkeista sitd hintaa,
joka hédnen olisi tullut osakkeista maksaa. Tamén seurauksena apportilla osakkeita
maksava osakkeiden merkitsija on etuoikeutetussa asemassa suhteessa niihin osak-
keenomistajiin, jotka maksavat merkitseménsa osakkeet rahassa. Myds antiin osal-
listumattomat osakkeenomistajat voivat lahtokohtaisesti luottaa siihen, ettd annissa
osakkeita merkitadn merkintdhinnasta. Jos apporttiomaisuudella ei ole maksua vas-
taavaa arvoa, dilutoituu antiin osallistumattomien osakkeenomistajien omistuksen
taloudellinen arvo. Merkintdhintaa matalampi apporttiomaisuuden arvo tekee ap-
porttimaksusta myos OYL 1:7:ssd tarkoitetun yhdenvertaisuusperiaatteen vastaisen
toimenpiteen. Osakkeita apportilla merkitsevé taho saa télloin osakeyhtitlaissa kiel-
letylld tavalla epdoikeutettua etua muiden osakkeenomistajien kustannuksella.

Edelld kuvattujen sadntelyn tavoitteiden saavuttamiseksi OYL 2:6:s5d ja OYL
9:12:55d on sdddetty ensinnékin siitd, mikd voi olla apporttiomaisuutta. Apporttina
tulee kysymykseen vain sellainen omaisuus, jolla on taloudellista arvoa, mika kay-
tannossd tarkoittaa, ettd omaisuuden arvo tulee voida merkitd yhtion taseeseen (Ky-
ldkallio, Iirola & Kylakallio 2017, 809). Apporttiomaisuus voi olla kiinteda tai irtainta
omaisuutta. OYL 2:6:n ja OYL 9:12:n sddnndksissa on todettu, ettd sitoumus tyon tai
palvelun suorittamiseen ei voi olla apporttiomaisuutta. Tdllainen sitoumus olisi talou-
delliselta arvoltaan vaikeasti maariteltavissa ja lisdksi tdllaiseen suoritukseen liittyi-
si liikaa epavarmuutta, ettei sitd ole perusteltua hyviksya osakkeen merkintdhinnan
maksusuoritukseksi. Sen sijaan estettd ei ole sille, ettd jo tehdyn tyon tai palvelun suo-
rittamisesta johtuvaa velkaa kdytetddn merkintdhinnan kuittaamiseen osakeannin
yhteydessa.?

OYL 2:6:s5d ja 9:12:ssd on edellytetty, ettd apporttiomaisuudella on oltava luovu-
tushetkelld vihintddn maksua vastaava taloudellinen arvo yhtiolle. Edelld mainitus-
ta seuraa, ettd apporttiomaisuuden arvo voi olla korkeampi kuin merkintimaksun
maddrd. Osakeyhtiolaissa ei ole madritelty sitd, mitd taloudellisella arvolla tarkoite-
taan. Oikeuskirjallisuudessa on pidetty selvana, ettd esimerkiksi likvideilld rahoitus-
varoilla, osakkeilla ja saamisilla on yleensa taloudellista arvoa yhtiolle. Sama koskee
yhtion kannalta muuta kayttokelpoista omaisuutta, ja ndin ollen esineitd, koneita ja

*  Ks. Airaksinen, Pulkkinen & Rasinaho 2018, 86. Yhtion perustamisen yhteydessé téllaista

kuittausta ei voi luonnollisestikaan olla olemassa, koska yhtiolld ei voi ennen perustamista olla
sellaista velkaa, jota voisi kayttaa velan kuittaamiseen.
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laitteita, immateriaalioikeuksia seka kiinteistojd ja rakennuksia voidaan pitaa tasee-
seen merkittdvind osakkeina, joilla on taloudellista arvoa yhti6lle. (Mdhonen & Villa
2019, 70.) OYL 9:12:s5d sdddetdan myos arvostushetkestd. Sddnnoksen mukaan ap-
porttiomaisuudella on oltava vdhintddn maksua vastaava taloudellinen arvo yhtidl-
le nimenomaan luovutushetkelld. Néin ollen omaisuuden arvolla ennen tai jilkeen
luovutushetken ei ole merkitystd sen kannalta, miten sen suhdetta apporttimaksuun
tulee arvioida - arvostushetki on omaisuuden luovutushetki.

Estettd ei ole sille, etteikd apporttiomaisuutena voida kdyttdd myos sellaista omai-
suutta, joka on pantattu tai muusta syystd toisen osapuolen hallinnassa.” Muus-
sa hallinnassa olevaa omaisuutta on esimerkiksi vuokrattu omaisuus. Pantattua
apporttiomaisuutta ei voida kuitenkaan arvostaa korkeampaan arvoon kuin mita
omaisuudella on, jos omaisuus joudutaan tdysimddrdisesti kdyttdimddan niiden vel-
voitteiden maksamiseen, jotka voidaan perid pantista (Kyldkallio ym. 2017, 810). Jos
apporttiomaisuus on pantattu, heijastuu se myds apporttiselvitykseen. Kun apportti-
selvityksessd on mainittava omaisuuden arvostamiseen vaikuttavat seikat, tulee sel-
vityksessd kdytdnnossd mainita myos se, miten panttaus vaikuttaa apporttina olevan
omaisuuserdn arvoon.* Pantatun omaisuuden osalta osakkeiden merkintimaksun
tuleminen apporttiomaisuudella yhtiolle edellyttia siirtoilmoituksen tekemistd pan-
tattua omaisuutta hallussaan pitaville pantinantajalle (Mdhonen & Villa 2019, 69).

Apporttiomaisuuden kdyttimisestd osakkeiden merkintdhinnan maksamisessa on
osakeannin yhteydessd mainittava OYL 9:12:n perusteella osakeantipdatoksessa. Sil-
loin, kun kysymys on perustettavan osakeyhtion osakkeiden merkinndstd, on appor-
tin kdyttamisestd madrattava OYL 2:6:n perusteella perustamissopimuksessa. Edelld
mainitusta seuraa, ettei esimerkiksi yhtion hallitus voi itsendisesti paattad osakkeiden
merkintdhinnan maksamisesta apporttiomaisuudella ilman osakkeenomistajien hy-
vaksyntdd. Perustamisen tai osakeannin yhteydessd sovittava apporttiehto voidaan
laatia osapuolta oikeuttavaksi tai velvoittavaksi. Apporttiehto voidaan laatia myds
siten, ettd osake on maksettava kokonaan tai osittain apportilla. Talloin osakkeen
merkintdhintaan ja sen maksuun sovelletaan apporttisddntelyd vain siltd osin, kun
osake maksetaan apportilla. (Mdhonen & Villa 2019, 67.) Tavallisesti perustamisso-
pimuksen apporttiehdossa on syytd mainita, keitd merkitsijoitd ehto koskee. Jos tasta
ei ole mainintaa, ehdon on lahtokohtaisesti tulkittava koskevan kaikkia merkitsijoita.
(HE 109/2005 vp, 56.)

> Ks. tastd HE 89/1996 vp, 56.

* Ks. Hiltunen & Kunnas 2017, 62. Pantatut osakkeet apporttina, jossa vastaava on todettu pan-
tattavien osakkeiden yhteydessa.
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Selvitys apporttiomaisuudesta ja apportin arvostaminen

OYL 2:6:n perusteella perustamissopimuksessa ja OYL 9:12:n perusteella osakean-
tipaatoksessd on oltava apporttiselvitys. Apporttiselvityksessd yksiloiddan apportti-
omaisuus ja silld suoritettava maksu seki selvitetddan omaisuuden arvostamiseen vai-
kuttavat seikat ja omaisuuden arvostamisessa noudatettavat menetelmat. Teknisesti
apporttiselvitys voidaan kirjoittaa osaksi perustamissopimusta tai osakeantipaatosta
taikka vaihtoehtoisesti ottaa liitteeksi, johon sopimuksessa tai osakeantipaéatoksessa
viitataan. (HE 109/2005 vp, 56.)

Apporttiselvityksessd on yksiloitdva sen kohteena oleva omaisuus. Yksilointitapa
riippuu siitd, millaisesta apporttiomaisuudesta on kysymys. Se voi tarkoittaa esimer-
kiksi osakkeiden nimien ja mddrdn toteamista tai kiinteiston kiinteistotunnusta ja
muita perustietoja. Maksun osalta apporttiselvityksestd on kéytava ilmi, kuinka suuri
osakkeiden merkintdhinta apportilla on tarkoitus maksaa. Kun apporttiselvityksessa
selvitetddn omaisuuden arvostamiseen vaikuttavia seikkoja, on otettava huomioon
erityisesti apportin arvo juuri kysymyksesséd olevalle yhtidlle ja sen liiketoiminnal-
le. Apporttiomaisuuden arvoa yhtidlle joudutaankin yleensé tarkastelemaan tapaus-
kohtaisesti ottaen huomioon sekd apportin saavan yhtion ettd apporttina kaytettavin
omaisuuden piirteet.

Apporttiomaisuuden arvostamisessa noudatetut menetelmdt ovat riippuvaisia
apporttina kéytettdvin omaisuuserdn luonteesta. Selvityksessd on mainittava, mita
omaisuuden arvostusmenetelmdd tai -menetelmid omaisuuden arvostamisessa on
sovellettu. Se saattaa tarkoittaa esimerkiksi omaisuuden markkina-, verotus-, tuotto-
tai substanssiarvoa taikka ndiden yhdistelmad. (Kyldkallio ym. 2017, 46.) Apportti-
selvityksessd saattaa myos olla useita arvostusmenetelmid, jolloin selvityksestd tulee
ilmetd niiden keskindiset suhteet tai painoarvot. Apporttiomaisuuden arvostamis-
menetelméddn on kiinnitettdvd apporttiselvityksessd erityistd huomiota. Esimerkiksi
osakkeiden arvostamiseen ei ole olemassa yhtéd oikeaa tapaa, mika johtaakin siihen,
ettei osakkeella voida katsoa olevan yhtd ainoaa oikeaa arvoa. Apporttiomaisuuden,
kuten osakkeiden, arvostusmenetelmédn tulee kuitenkin olla yleisesti hyvaksytty me-
netelmi kyseisen kaltaisen omaisuuden arvostamisessa.

Apporttiselvityksen ja siitd annettavan tilintarkastajan lausunnon laiminly6nnista
voi seurata apporttiomaisuudella osakkeita merkitseville taholle erityinen sanktio.
Jos OYL 2:6.2:n ja OYL 9:12.2:n sddnnoksid ei ole noudatettu, osakkeiden merkitsijal-
14 on velvollisuus nayttds, ettd omaisuudella oli maksua vastaava taloudellinen arvo
yhtiolle. Puuttuva maird on maksettava yhtiolle rahassa. Kdytannossd osakeyhtitlain
apporttisddntelyn sivuuttamisesta siis seuraa osakkeiden merkitsijalle velvollisuus
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taata se, ettd apporttiomaisuudella todella oli vahintddn merkintdhintamaksua vas-
taava arvo.’

Tilintarkastajan lausunto apporttiselvityksesta

Tilintarkastajan lausunto

OYL 2:8.4:n ja 9:14.4:n mukaan, jos osake on maksettu apporttiomaisuudella, re-
kisteri-ilmoitukseen on lisdksi aina liitettdvi tilintarkastajan lausunto OYL 2:6.2:ssa
ja OYL g:12.1:s5a tarkoitetusta selvityksestd ja siitd, oliko omaisuudella vdhintddn
maksua vastaava taloudellinen arvo yhtiolle. Se, ettd edelld mainituissa sdidnnoksissa
mainitaan sana “aina” merKkitsee, ettd tilintarkastajan apporttia koskeva lausunto on
annettava silloinkin, kun osakeyhtiolld ei muuten ole laista tai yhtidjarjestyksestd joh-
tuvaa velvollisuutta valita tilintarkastajaa. Tilintarkastajan lausunto on hankittava siis
silloinkin, kun yhtio ei tdytd muuten kriteereitd, joiden perusteella yhtidssd on oltava
tilintarkastaja.

Osakeyhti6lain edellyttimén tilintarkastajan lausunnon voi antaa yhtion oma ti-
lintarkastaja tai muu tilintarkastaja (Airaksinen ym. 2018, 789). Vaikka yhtiolld oli-
si yhtidjarjestyksen madrayksen perusteella oltava useampi kuin yksi tilintarkasta-
ja, riittdd apporttilausuntoon yhden tilintarkastajan lausunto. Yleensd voidaan pitaa
kaikkein tarkoituksenmukaisimpana yhtion oman tilintarkastajan kéayttamistd, kos-
ka tilintarkastaja tuntee asiakkaan entuudestaan (Airaksinen ym. 2018, 105). Télléin
tilintarkastajan on yleensd helpompi arvioida sitd, onko apporttiomaisuudella vihin-
tadn osakkeiden merkintédhintaa vastaava arvo juuri kyseiselle osakeyhtiélle.

Tilintarkastajan lausunnon sisdlto

OYL 2:8.4:n ja 9:14.4:n sddnndsten sanamuodoista seuraa, ettd tilintarkastajan on
periaatteessa otettava kantaa kahteen eri asiaan: yhtdalta hallituksen selvitykseen
apporttiomaisuudesta sekd toisaalta sithen, onko omaisuudella vahintddn merkinta-
hintaa vastaava arvo osakeyhtiolle.

Oikeuskirjallisuuden mukaan tilintarkastaja voi lausunnossa todeta vain lyhyesti
hyviksyvansa apporttiselvityksen ja katsovansa omaisuuden arvon riittavéiksi (Kyla-

> Erikseen on huomattava myds se, ettd jos apporttiomaisuus ei ole apporttiomaisuudeksi kel-

paavaa tai sen arvo yhtiolle alittaa perustamissopimuksessa tai osakeantipdatoksessa rahaméa-
rdisend ilmaistun osakkeiden merkintdhinnan, merKkitsija voi olla my6s yleisten velvoiteoikeu-
dellisten sddntojen nojalla velvollinen suorittamaan puuttuvan maarin. Néin voi olla silloin, jos
apporttiomaisuus ei esimerkiksi vastaa siitd annettuja tietoja. Ks. HE 109/2005 vp, 45.
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kallio ym. 2017, 47). Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin myos katsottu, ettd tilintar-
kastajan lausunnoksi ei riittdisi sen toteaminen, ettd hallituksen selvityksen perus-
teella apporttiomaisuus vastaa osakkeiden merkintdhintaa (Mahonen & Villa 2019,
73). Oikeuskirjallisuudessa nayttdisi olevan kahta erilaista linjausta siitd, millaista
tilintarkastajan lausuntoa voidaan pitda riittavina. Nakemysero vaikuttaa kuitenkin
ndenndiseltd. Tilintarkastajan lausunnolle asetettavia vaatimuksia ei tule tulkita liian
ahtaasti. Periaatteessa on pidettava riittdvana, ettd tilintarkastajan lausunnossa on
otettu kantaa yhtdaltad apporttiselvitykseen ja toisaalta siihen, ettd apporttiomaisuu-
della on riittdva arvo. Jos tilintarkastaja pitda apporttiselvitystd asianmukaisena ja
oikein laadittuna, siitd seuraa ldhtokohtaisesti myos se, ettd apportilla on merkinta-
hintamaksua vastaava arvo yhtiélle. Jilkimmadisen ndkemyksen on katsottava tarkoit-
tavan sitd, ettei tilintarkastajan lausunto voi olla ainoastaan toteava eli hdnen on it-
sendisesti arvioitava apporttiselvityksen asianmukaisuutta ja sitd, onko omaisuudella
merkintdhintamaksua vastaava arvo yhtiolle.

Yksi toimintavaihtoehto on se, ettd tilintarkastaja ottaa yksityiskohtaisesti kan-
taa apporttiselvityksen arvonmairitykseen sekd arvonmairitysmenetelmaan. Estettd
ei ole sillekddn, ettd tilintarkastaja tekee lisaksi oman arvonmairityksensa apport-
tiomaisuudesta joko apporttiselvitystd vastaavalla arvonmadritysmenetelmailld tai
muulla arvonmaéritysmenetelmalld. Sidnnoksen perusteluissa on todettu, etta tilin-
tarkastaja voi lausunnossaan esimerkiksi katsoa, ettd omaisuus tulee arvostaa muuta
kuin apporttiselvityksessd omaksuttua menetelméaéd noudattaen. Tama ei kuitenkaan
estd hantd katsomasta omaisuuden arvoa riittdvaksi, jos han lausunnossa soveltamal-
laan arvostusmenetelmalld paityy tillaiseen tulokseen.

Tilintarkastajan lausunnon merkityksestd

Tilintarkastajalla on nédhty olevan merkitystd osakkeenomistajien lisdksi yhtion si-
dosryhmille, kuten yhtion velkojille, yhteistydkumppaneille seké yhteiskunnalle (ylei-
nen etu).® Myos tilintarkastajan apporttilausunnon voidaan nihda suojaavan kaikkia
mainittuja tahoja. Kdytanndssa tilintarkastaja on yhtioon ndhden ulkopuolinen taho,
joka arvioi yhtidissé tehtdvien paitdsten ja toimenpiteiden lainmukaisuutta. Tilintar-
kastukseen yleisesti liittyvdt suojankohteet sekd laillisuustarkastelu kuuluvat myds
tilintarkastajan apporttilausuntoon.

Tilintarkastajan lausunto antaa suojaa osakkeenomistajille, jotta yhtion osakkeita
ei olisi mahdollista merkité alle merkintdhinnan yhtién muiden osakkeenomistajien
kustannuksella. Lisdksi yhtion velkojia ja yhteistyokumppaneita suojataan siltd, et-

¢ Ks. Ruohonen 2020, 52 seki ratkaisu KKO 1998:127, jossa on korostettu tilintarkastuskerto-

muksen merkitysté laajalle viiteryhmalle.
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tei taseeseen muodostu yliarvostettuja taseen erid, jotka antaisivat virheellisen kuvan
yhtion oman padoman arvosta ja yhtion yleisestd vastuukyvysta. Tilintarkastajan ap-
porttilausunnon yhteiskunnallinen vaikutus nayttaytyy yksittdista apporttimaksua
laajempana vaikutuksena, jolla turvataan yleisesti yritystoiminnan asianmukaisuutta
ja tilinpaétostietojen oikeellisuutta yhteiskunnassa.

Kun edelld mainittujen suojan kohteena olevien tahojen suojan tarvetta tarkastel-
laan, on suojan tarve ilmeisin silloin, kun kysymyksessa on arvoltaan suuri apportti.
Jos apportilla maksettava osakkeiden merkintdhinta on pieni, ei siihen siséltyvalla
riskilld apporttiomaisuuden arvosta ole my6skéddan olennaista vaikutusta yhtién osak-
keenomistajien, yhteistyokumppanien tai velkojien asemaan. Toisaalta silloin, kun
apporttiomaisuudella maksettava osakkeiden merkintdhinta on korkea, korostuu
osakkeenomistajien ja velkojien suojantarve seka yleinen apporttiomaisuuden arvoon
liittyva luotettavuuden vaatimus. Apporttisddntelyn uudistamista on arvioitava nai-
den seikkojen valossa.

Apporttisddntelyn uudistamismahdollisuudet

Tarve apporttisadntelyn keventamiseen

Osakeyhtiomuoto on nykyisin laajasti kdytossd pienten yritysten yritysmuotona. Li-
saksi 1.7.2019 voimaan tullut vahimmaisosakepadomavaatimuksen poistuminen on
omiaan alentamaan kynnystd osakeyhtididen perustamiseen. Vahimmaisosakepaa-
omavaatimuksen poistaminen helpottaa osakeyhtididen perustamista erityisesti sil-
loin, kun perustajalla ei ole sijoitettavaksi yhtioon rahaa sen alkutaipaleella. Apportti-
omaisuuden kdyton helpottamista on monesti perusteltu pienten yritysten tarpeella
keritd lainsddaddannon edellyttimd vahimmaispadoma. Vihimmadispddomavaatimuk-
sen poistamisen voidaan katsoa osaltaan vihentdvin tarvetta keventdd apporttisdan-
telyd, kun laissa sdaddettyd vahimmadispadomaa ei ole. Asiasta voidaan tehdd myos
pédinvastainen johtopdatds. Apporttisddntelyn keventdmiselld voisi olla periaatteellis-
ta merkitystd, jos pienten apporttien kdyttdminen olisi pienimmissa osakeyhtioissa
taloudellisesti mielekdstd.” Pienen osakeyhtion perustajalla saattaa olla rahan sijasta
muuta omaisuutta, mitd voitaisiin sijoittaa yhtioon perustamisvaiheessa. Téllainen
omaisuus voi olla esimerkiksi pienyhtion toiminnassa tarvittavia atk-laitteita tai mui-
ta vastaavia tyovalineitd. Nykyisen apporttisdantelyn raskaudesta eli siitd, ettd appor-
tista on aina laadittava apporttiselvityksen lisdksi tilintarkastajan lausunto, seuraa,

7 Ks. osakepddomavaatimuksen poistamisen vaikutuksesta apporttisddntelyn keventamisen

mielekkyyteen HE 238/2018 vp, 11 ja Roschier 2020, 176, Selvitys osakeyhtiolain muutostarpeista
kilpailukykytekijana.
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ettei taloudelliselta arvoltaan pienten, korkeintaan muutamien tuhansien eurojen ap-
portteja ole apporttimerkinndstd aiheutuvien kustannusten takia mielekéstd kayttaa.

Vaikka oman pddoman madidrille ei ole endd vahimmadisvaatimusta, on oman
pddoman madralld kuitenkin merkitystd arvioitaessa sitd, onko yhtiolld velvollisuus
tehda OYL 20:23:n tarkoittama ilmoitus yhtion oman pddoman menettimisestd. Jos
apporttisddntelyd kevennetddn pienten apporttien osalta, helpottaisi se pienten osake-
yhtididen padomittamista silloin, kun perustajilla on yhtion toiminnassa tarvittavaa
omaisuutta. Tama olisi omiaan kannustamaan yhtién pddomittamiseen ja pienentéisi
todennékoisyyttd oman padoman menettimiseen.®

Uudistamisvaihtoehdot

Edelld mainitussa vuoden 2018 hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettiin apportti-
sdantelyn merkittavda keventdmistd. Kaavaillussa mallissa apporttisadntely olisi koh-
distunut vain osakepddomaltaan suurimpiin osakeyhtiéihin. Hallituksen esitysluon-
noksessa vaatimus osakepddoman maksua koskevasta tilintarkastajan lausunnosta
tai muusta selvityksestd ehdotettiin muutettavaksi siten, ettd vaatimus koskee vain
julkista osakeyhtiota ja sellaista yksityistd osakeyhtiotd, jonka osakepddoma on vi-
hintddn 8o ooo euroa. (Hallituksen esitysluonnos 2018.)

Osakepddoman maidrddn sidottua sadntelyn soveltamisalaa voidaan pitdd ongel-
mallisena. Nédin ollen ei ollutkaan yllatys, ettd hallituksen esitysluonnoksen ehdo-
tus kohtasi lausuntovaiheessa huomattavaa kritiikkia. Kritiikki kohdistui erityisesti
sithen, ettd kun apporttisddntelyn soveltaminen sidotaan osakepddoman madrdin,
rajaus ei kohdistu itse apportin arvoon, mika on velkojien ja osakkeenomistajien
suojan kannalta keskeisempidd kuin yhtion osakepddoman madri. Jos yhtion osake-
pddoma on korkea, ei madraltadn vihiiselld apportilla ole merkitystéd velkojiensuojan
kannalta. Toisaalta, vaikka osakepddoma on matala, voidaan yhtion osakkeita merki-
td apportilla, joka on maariltdan huomattava ja jolla on merkitystd velkojille.’

Apporttisddntelyn keventdmisvaihtoehtoina on nahty tilintarkastajan lausunnosta
luopuminen, apporttisddntelyn keventiminen pienempien apporttien tai pienimpien
osakeyhtididen kohdalla, tilintarkastajan lausunnon sdataminen vapaaehtoiseksi seka
apporttia koskevien kaupparekisteritietojen saatavuuden parantaminen.” Mikdan
edelld mainituista ehdotuksista ei ratkaisisi kaikkia apporttisddntelyyn liittyvid on-

8 Ks. Vahtera, Ruohonen, Karki, Salminen & Saukkola 2020, 50, Selvitys osakeyhtion velkojien-
suojan selventamisestd ja suojamenettelyiden helpottamisesta.
Ks. Veikko Vahteran lausunto hallituksen esitysluonnoksesta.

10 Selvitys osakeyhtilain muutostarpeista kilpailukykytekijana (Airaksinen ym. 2020, 177-183),
jossa on lisaksi kdyty lapi muita, aiemmin esilld olleita apporttisddntelyn uudistamisvaihtoehtoja.
Téllaisina muina, aiemmin esitettyind keventdmisvaihtoehtoina on pidetty muusta apporttiselvi-
tyksestd kuin tilintarkastajan lausunnosta luopumista, tiettyjen omaisuuserin, kuten komman-
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gelmia, kuten arvostuskysymyksid laajoissa liiketoimintasiirroissa. Erikseen on huo-
mattava vield se, ettd apporttisddntelyn soveltaminen osakkeiden maksamiseen on
riippumaton siitd, merkitddnko osakkeista maksettava miadrd osakepddomaan vai
sijoitetun vapaan oman padoman rahastoon. Tdlld ei kuitenkaan voi katsoa olevan
sanottavaa merkitystd apporttisadntelyn suojafunktioiden osalta.

Tilintarkastajan lausunnon sddtaminen vapaaehtoiseksi kaikkien apporttimaksu-
jen osalta on varteenotettava vaihtoehto. Kysymys on tédlloin siitd, ettd jos tilintar-
kastajan lausuntoa apporttiomaisuudesta ei ole hankittu, osakkeiden merkitsijilla on
velvollisuus néyttad nykyistd OYL 2:6:44 vastaavasti, ettd omaisuudella oli maksua
vastaava taloudellinen arvo yhtidlle. (Airaksinen ym. 2020, 182.) Tdssd mallissa itse
apporttiselvitys olisi kuitenkin tehtdva, mité voi pitad perusteltuna. Mallin ongelmana
voidaan pitda sitd, ettd se mahdollistaa arvoltaan suurimpien apporttiomaisuuksien
apporttiselvitysten jattdmisen johdon selvityksen varaan ja tilintarkastajan tarkas-
tamisen ulkopuolelle. Téll6in sddntely liberalisoituisi myos niiden apporttien osalta,
joihin kohdistuu osakkeenomistajien ja sidosryhmien suurin suojantarve. Mainittu
vaikutus on tdmidn vaihtoehdon suurin heikkous.

Mikali tilintarkastajan lausunnosta luopumista apporttiselvityksen osalta koko-
naan pidetddn lijan radikaalina ehdotuksena, olisi apporttisadntelyd mahdollista li-
beralisoida vain pienimpien apporttimaksujen osalta (Airaksinen 2020, 185). Tédlloin
vaihtoehtoina voisi olla tilintarkastajan lausunnon seké apporttiselvityksen rajaami-
nen osakepddomaltaan suurimpiin osakeyhtitihin tai lausunnon sitominen tiettyihin
apporttimaksujen raja-arvoihin.

Kevennetyn apporttisddntelyn soveltaminen tai apporttisadntelystd luopuminen
olisi joka tapauksessa aiheellista sitoa yhtion osakepddoman sijasta siihen, mika itse
apportin arvo on. Jos apportin arvo alittaa tietyn euromaarén, olisi sithen mielekasta
soveltaa kevennettyd apporttisddntelyd tai luopua apporttisddntelysta kokonaan. Mi-
kili apporttisadntely olisi sidottu pelkdstddn apportin arvoon, saattaisi se kannustaa
apporttimaksun pilkkomiseen osiin. Ndin ollen merkittdessa yhtion osakkeita mak-
samalla osakkeet esimerkiksi toisen yhtion osakkeilla, olisi merkintdja mahdollista
tehda usealla eri kerralla niin, ettei kevennetyn apporttimaksun raja ylittyisi millddn
yksittdiselld merkintdkerralla. Téllaisen varsinaisen apporttisddntelyn kiertdmisen
ehkiisemiseksi olisikin aiheellista sitoa kevennetyn apporttisddntelyn soveltamisala
yhtion tilikauden aikana maksettujen apporttimaksujen kokonaisméaraan yksittdisen
apporttimaksun sijasta. Mikali tietty raja-arvo ylittyisi, tulisi rajan ylittavin apport-
tiomaisuuden osalta saada tilintarkastajan lausunto, ennen kuin apportilla merkityt
osakkeet voidaan ilmoittaa rekisterditaviksi. Apportin arvoon sidottu apporttisdan-

diittiyhtion, rajaamista apporttisaantelyn ulkopuolelle tai sadntelyn soveltamista ainoastaan osa-
kepdaomaan merkittdvdan méaaraan.
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tely vastaisi my6s hyvin yhtion osakkeenomistajien, velkojien, sidosryhmien seka yh-
teiskunnan yleiseen suojantarpeeseen.

Oma erillinen kysymys liittyy vield siihen, ettd jos apporttisddntelyd kevennetdan
pienimpien apporttien kohdalla, tulisiko tilintarkastajan lausunnon ohella luopua
my0s apporttiselvityksestd. Koska itse apporttiselvitykselle ei ole asetettu erityisid
muotovaatimuksia, on se periaatteessa toteutettavissa suhteellisen yksinkertaisena.
Kun lisdksi yhtion johdolla on pienempienkin apporttimaksujen osalta velvollisuus
varmistua yhtion ja sen kaikkien osakkeenomistajien edusta, voidaan suositeltavana
pitdd apporttisddntelyn keventdmistd ainoastaan tilintarkastajan lausunnosta luopu-
misen osalta. Apporttiselvityksen laatiminen osoittaa, ettd yhtion johto on arvioinut
ja harkinnut apporttiomaisuuden arvoa. Jos apporttiselvitys tosiasiassa laiminlyd-
dédn tai tehdddn ilmeisen virheellisesti tai puutteellisesti, voi siitd seurata yhtion joh-
dolle vahingonkorvausvastuu.

Johtopaatokset

Apporttimaksua koskevat osakeyhtiolain sadnnokset ovat tirked mekanismi osak-
keenomistajien ja velkojien suojaamiseksi. Sen keskeiset elementit ovat apportti-
selvitys ja osakkeita apporttiomaisuudella merkitsevan tahon velvollisuus maksaa
puuttuva maaré yhtiolle, jos apporttisadntelya ei ole noudatettu. Naitd mekanismeja
taydentaa tilintarkastajan lausunto apporttiselvityksestd ja apportin arvosta.

Apporttisadntely ja siihen liittyva tilintarkastajan lausunto ovat kuitenkin byrokra-
tialtaan ja hallinnollisilta kustannuksiltaan huomattavan raskaita menettelyita silloin,
kun apporttiomaisuus on arvoltaan vahdinen. Tama koskee erityisesti tilintarkastajan
lausuntoa, kun apporttiomaisuuden arvo on suhteellisen matala. Kun osakeyhtididen
vahimmaispadomasadntelystd on luovuttu, mutta yhtiolla on edelleen velvollisuus
tehdad ilmoitus yhtion oman padoman menettdmisestd, olisi osakeyhtitlaissa aiheel-
lista sallia riittdvd mahdollisuus my6s muuna kuin rahana yhtioon sijoitettavaan
omaan padomaan. Vaikka tdmai periaatteessa helpottaa apportin kiellettyé yliarvos-
tamista, hallituksen vahingonkorvausvastuun riski pienentié tehokkaasti kannustin-
ta apporttiomaisuuden yliarvostamiseen. Osakeyhtidlain nykyisen apporttisddntelyn
liberalisointi onkin perusteltua. Edelld esitetty argumentaatio apporttisdantelyn ke-
ventdmiseksi ei kuitenkaan sovellu kaikilta osin sellaisiin tilanteisiin, joissa apportin
arvo on huomattavan korkea. T4lloin tilintarkastajan lausunnon kustannus suhteessa
apportin maardan ei muodostu korkeaksi ja my6s osakkeenomistajien, velkojien seka
muiden sidosryhmien suojantarve on sitd suurempi, mitd isommasta apporttimaksus-
ta on kysymys. Ndin ollen nykyisen apporttisddntelyn sdilyttiminen arvoltaan suu-
rimpien apporttiomaisuuserien kohdalla on varsin perusteltua.
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Tdmdn artikkelin johtopaitoksend suositellaankin, ettd OYL 2:6:n ja 9:12:n muu-
tetaan apporttisddntelyn osalta rajaamalla vaatimus tilintarkastajan lausunnosta pie-
nempien apporttien ulkopuolelle. Suositeltavana voitaisiin pitda, ettd tilintarkastajan
lausuntoa voitaisiin vaatia silloin, jos vuosittaiset apportit ylittavat tietyn rahamaarai-
sen alarajan, kuten 25 ooo euroa, jottei sadntely kannusta apporttimaksujen pilkko-
miseen kevennetyn apporttisddntelyn piiriin padsemiseksi."

" OYL 2:8.5:n sdannds voisi olla esimerkiksi seuraava: Tilintarkastajan lausunto voidaan jattaa

yksityisessd osakeyhtiossd laatimatta, jos kyseisen tilikauden aikana apportilla maksetut osakkei-
den merkintahinnat alittavat kokonaisuutena 25.000 euroa.
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Kunnallista tilintarkastusta koskeva
tutkimus Pohjoismaissa 2000-luvulla

Hannu Ojala, Asko Uoti, Jani Saastamoinen, Jaana Kettunen ja Jarkko Pesu

Témé kirjallisuuskatsaus luo ensimmaéisen kattavan kokonaisesityksen teemoihin ja
painotuksiin, jotka nousevat esiin 2000-luvun pohjoismaisessa kuntatilintarkastusta
késittelevéssé kirjallisuudessa. Artikkelissa kuvataan kuntatilintarkastusta Pohjois-
maissa maédrittelevaé institutionaalista ja lainséddanndllistéd kontekstia seké tarkas-
tuslautakunnan roolia. Kirjallisuutta jasennettiin seuraaviin teemoihin: tilintarkastus-
kohteen ominaisuudet, tilintarkastajan piirteet, hallintarakenne, tilintarkastuskéyténto
Ja tilintarkastuksen tulokset. Pohjoismaissa kuntatilintarkastuksen tutkimus on keskit-
tynyt Ruotsiin ja jossain méérin Suomeen. Kirjallisuuskatsauksen perusteella todet-
tiin, etta kuntatilintarkastuksessa on késitelty erityisesti tilintarkastuksen hinnoittelua.
Kyseisessé kirjallisuudessa véahéiselle huomiolle jééneité aiheita ovat kuntatilintar-
kastajan rijppumattomuus ja tilintarkastusprosessiin liittyvét seikat, kuten tarkastus-
lautakunnan ja tilintarkastajan vuorovaikutus.
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tinen kirjallisuuskatsaus
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Johdanto

Euroopan unionissa noin kolmasosa julkisista menoista kédytetadn paikallishallinnos-
sa, mikd kasvattaa tarvetta julkisten varojen kdyton lapindkyvyydelle ja valvonnalle
(Marques & Pinto 2019). Erityisesti Pohjoismaissa kunnat ovat keskeisessd asemassa
julkisessa palvelutuotannossa ja hallinnossa (Johnsen, Meklin, Oulasvirta & Vakkuri
2001). Agenttiteorian mukaan valvontaa julkisten varojen kéytélle vaaditaan padmie-
hen (ddnestdjét ja heitd edustavat eturyhmat) ja agentin (kuntapaattdjat ja kunnalli-
set viranhaltijat) vélisen sopimuksen yllapitimiseksi, koska agentit voivat hyddyntaa
epasymmetristd informaatiota kédytettdvissd olevista resursseista omaksi tai edusta-
mansa intressiryhmén hyodyksi (Zimmerman 1977; Evans & Patton 1987). Tilintar-
kastuksen ajatellaan vihentdvan nditd ongelmia ja niistd syntyvid kustannuksia (Hay
& Cordery 2018).

Téamain artikkelin tavoitteena on kartoittaa systemaattisesti 2000-luvulla julkais-
tua pohjoismaista kunnallista tilintarkastusta kisittelevad kirjallisuutta. Tutkimus-
kysymyksena on: "Minkalaisia painotuksia voidaan havaita pohjoismaisessa kunta-
tilintarkastuksessa 2000-luvulla?” Vaikka julkisen sektorin tilintarkastus on laaja,
joskin suhteellisen vahin tutkittu alue laskentatoimen tutkimuksessa (Hay & Cordery
2018), pohjoiseurooppalainen tutkimus on merkittavassi roolissa julkisen sektorin
laskentatoimen tutkimuksessa (Goddard 2010). Tdma johtuu paljolti kuntien vahvas-
ta asemasta julkisessa palvelutuotannossa ja siten myos pohjoismaisessa oikeusval-
tiossa (Harjula & Prattdla 2019). Artikkelin keskeinen kontribuutio on, ettd se luo
ensimmaisen kattavan kokonaisesityksen teemoista, joita pohjoismaisessa kuntatilin-
tarkastusta kasittelevdssé kirjallisuudessa on nostettu esiin. Tutkimuskirjallisuuden
jasentimisessi sovelletaan Johnsenin, Robertsenin ja Aslandin (2004b) esittdmaa ka-
sitteellistd mallia kuntatilintarkastuksesta.

Artikkeli etenee seuraavasti. Ensin esitellddn kunnallista tilintarkastusta maarit-
televd institutionaalinen ymparistd Pohjoismaissa. Seuraavaksi kuvataan menetelma.
Sen jalkeen kdyddan ldpi keskeiset tulokset pohjoismaisesta kunnallista tilintarkastus-
ta késittelevastd tutkimuskirjallisuudesta Johnsen ym. (2004b) kisitteellisen viiteke-
hyksen avulla. Lopuksi esitetddn johtopdatokset ja hahmotellaan tulevaa tutkimusta.

Institutionaalinen saintely
Pohjoismaissa kdytantond on, ettd kuntien talouden ja hallinnon tarkastuksessa yh-

distetddn ammatillista ja poliittista (luottamushenkil6ihin perustuvaa) tilintarkas-
tusta. Suomi, Ruotsi ja Tanska kuuluvat Euroopan unioniin, jolloin niissa sovelletaan
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EU:n tilintarkastusta koskevaa lainsddddntod.! EU:n sisimarkkinoihin kuuluvissa
valtioissa julkisia hankintoja koskeva sdédntely edellyttdd, ettd ulkopuoliset tarkastajat
valitaan hankintakilpailutuksen kautta.

Suomessa kunnan tilinpaatoksestd sdddetddn kuntalain (410/2015) 113 $:ssé’. Ti-
lintarkastajien on tarkastettava tilinpdatds. Kunnallinen tilintarkastus on pelkkaa
tilinpaatostarkastusta laajempi toimenpide, silld kuntalain 122 ja 123 $:n mukaisesti
kunnan on valittava tilintarkastusyhteiso, joka tarkastaa kunnan talouden, kirjan-
pidon ja hallinnon. Kuntalain mukaisesti kunnassa on oltava tarkastuslautakunta
(30 §). Tarkastuslautakunta on valtuuston alainen toimielin, jonka valtuusto asettaa
valtuuston toimikaudeksi. Tarkastuslautakunnan jasenet ovat siis lahtokohtaisesti po-
liittisesti valittuja.

Tarkastuslautakunnan tehtévdnd on jdrjestdd kunnan talouden ja hallinnon tar-
kastus ja arviointi. Tarkastuslautakunta valmistelee valtuuston paitettdvit talouden
ja hallinnon tarkastusta koskevat asiat ja tekee valtuustolle ehdotuksen tilinpaatok-
sen hyviaksymisestd ja tilivelvollisten vastuuvapauden myontdmisestd tilintarkasta-
jan lausunnot huomioiden. Lautakunta myds kasittelee tilintarkastuskertomuksen,
hankkii mahdollisesta muistutuksesta selvityksen ja kunnanhallituksen lausunnon
sekd vie kertomuksen valtuuston kasittelyyn. Tarkastuslautakunta valmistelee kunta-
konsernin tilintarkastusyhteison valinnan ja tilintarkastuskertomuksen kasittelyn
valtuustossa. Tarkastuslautakunta on keskeisessd roolissa tilintarkastuspalveluiden
kilpailuttamisessa, silld sen tehtdva on tilintarkastajan valintaa koskevan kilpailutuk-
sen jarjestaminen ja tilintarkastussopimuksen noudattamisen valvonta. Lautakun-
nan yhteensovittamistehtdvéan johdosta sen vastuulla on myds ainakin osittain kunta-
konsernin tilintarkastuspalveluiden kilpailuttamisen jirjestiminen mukaan lukien
tarjouspyynnon laadinta ja tarjousvertailun valmistelu seka tilintarkastajachdokkai-
den nimedminen, vaikka yhteison toimielin paattadkin lopullisesta valinnasta*.

Ruotsissa kuntien tilintarkastuksesta sdddetddn kuntalaissa (Kommunallag
2017:725). Kunnanvaltuusto nimittdd puolueiden esittimista ehdokkaista vihintdan
viisi tarkastajaa kunnanvaltuuston nelivuotiskaudelle (Collin, Haraldsson & Tagesson

! Esimerkiksi EU:n direktiivi 2011/85/EU, jasenvaltioiden julkisen talouden kehyksia koskevista
vaatimuksista. Sen 3 artiklassa saddetddn, ettd julkisten tilinpitojarjestelmien on oltava sisdisen
valvonnan ja riippumattoman tarkastuksen alaisia.

*  Erityisesti julkisia hankintoja koskeva direktiivi 2014/24/EU, joka on Suomessa pantu voimaan
sadtdmalla laki julkisista hankinnoista ja kdyttooikeussopimuksista (hankintalaki 1397/2016) Ti-
lintarkastuspalvelut 16ytyvat CPV-luokan 79200000 alta.

3 Suomen kunnallisen tilintarkastuksen historia on kuvattu teoksessa Martikainen, Meklin,
Oulasvirta & Vakkuri 2002.

* Julkishallinnon tilintarkastajaa koskeva yleissdddos on laki julkishallinnon- ja talouden tar-

kastuksesta (JTT-laki, 1142/2015), joka tdydentdd muista laista [6ytyvdd sdadntelya. Lisdksi julkis-
hallinnon tilintarkastajiin sovelletaan JTT-lain viittaussddnnoksin tilintarkastuslain (1141/2015),
2 luvun 1, 7, 9 ja 10 $:d4 sekd 4. luvun 1 §:d4, ja sddnnoksid tilintarkastajan hyviksymisestd ja
valvonnasta.

> Ks. esim. Harjula & Prittild 2019, 807-816.
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2017; Tagesson & Grossi 2015). Tarkastajana voi toimia kuka tahansa dédnioikeuden
omaava, joka ei ole intressiristiriitoja aiheuttavassa tyossd tai virassa kunnalla (Collin
ym. 2017). Ndiden poliittisten tarkastajien lisdksi valitaan julkisen hankintamenet-
telyn kautta ammattitilintarkastajia, joita voidaan kdyttdd tarvittaessa (Collin ym.
2017). Poliittisesti valitut tarkastajat ovat itsendisid, mutta kaytdntond on, ettd tar-
kastajat raportoivat yhdessd kunnanvaltuustolle. Ammattitarkastajien raportit liite-
taan poliittisten tarkastajien raportteihin (Tagesson & Grossi 2015). Kunnanvaltuusto
paattdd tarkastusbudjetin. Tarkastuksen kohteen mairittelevit poliittisesti valitut tar-
kastajat, jotka kdyttavat ammattitarkastajien apua tarvitessaan.®

Tanskassa kuntien tilintarkastuksen organisatorisesta jarjestimisestd sdddetddn
kuntalaissa (Kommunestyrelsesloven, LBK No. 47 of 15/01/2019), jonka 5 luvusta 16y-
tyvit sddnnokset kuntien talouden johtamisesta. Kuntien tilintarkastus on annettava
auktorisoitujen tilintarkastajien’ tehtaviksi. Kunnanvaltuusto paattaa tilintarkastuk-
sesta, mutta tilintarkastusta valvoo kansallinen lautakunta (Ankestyrlesen). Tanskassa
ei ole kaytossé poliittisia talouden ja hallinnon tarkastajia, kuten Suomessa ja Ruot-
sissa.

Suomessa ja Ruotsissa poliittisesti valituilla kuntaorganisaation siséisilla® tarkastus-
elimilld (Suomessa tarkastuslautakunta, Ruotsissa poliittisesti valitut tilintarkastajat)
on merkittavaa toimivaltaa, koska ndma paasevit valitsemaan kilpailutuksen kautta
ulkoiset ammattitarkastajat.” Kaikissa kolmessa maassa hankinta on kilpailutettava,
mikali kynnysarvot ylittyvit. Tanskassa kansallinen lautakunta kuitenkin valvoo tata
toimintaa. Kuvio 7.1 esittdd Suomen, Ruotsin ja Tanskan mallit kunnallisen tilintar-
kastuksen jédrjestimisessa.

Tilintarkastajan riippumattomuuden vaatimuksen pitdisi rajoittaa kilpailutuksen
ehtoja ja tilintarkastuspalveluiden hankintasopimusta. Tilintarkastajan tulee olla va-
paa lausumaan késityksensa riippumatta kunnan tahdosta tai tilintarkastajan ulko-
puolisista tahoista. Tilintarkastajan on kuntalain 122.4 §:n mukaan kieltaydyttava ot-
tamasta vastaan sellaista tarkastustehtdvaa tai luovuttava tarkastustehtavastd, jossa ei
ole edellytyksid riippumattoman ja laajuudeltaan riittavan tilintarkastuksen toimitta-
miseen. Tilintarkastajan on huolehdittava tédstd aktiivisesti koko toimeksiannon ajan.
JTT-lain 4 § edellyttad myos, ettd tilintarkastajalla on oltava edellytykset riippumat-
tomaan tilintarkastukseen. Edellytysten puuttuessa tilintarkastajan on kieltdydyttava
vastaanottamasta tehtdvaa tai luovuttava siita.

¢ Ks. esim. Collin ym. 2017 ja Donatella, Haraldsson & Tagesson 2019.

7 Tanskaksi “statsautoriseret revisor” tai “registreret revisor”.

8 Talld ei tarkoiteta sisdistd tarkastusta, jolla vakiintuneesti viitataan johdon nakékulmasta teh-
tdvadn tarkastus- ja arviointitydhon eli oikeudellisesti sisdisen valvonnan osa-alueeseen sisdisen
tarkkailun ohella. Ks. Myllymaki 2007.

° Vaikka Ruotsissa sddntelyn mukaan valitaan ammattitarkastaja, niin EU-kynnysarvot ylit-
tavien hankintojen osalta voidaan Tenders Electronic Daily (TED) -palvelun jélki-ilmoituksista
paatelld, ettd kilpailutuksen voittajat ovat tosiasiassa tilintarkastusyhteis6ja.
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4 N\ 4 N\
Suomi Ruotsi Tanska
Kunnanvaltuusto Kunnanvaltuusto Kunnanvaltuusto

4 \ 4 ) \ 4 .
Tarkastuslautakunta Poliittisesti valitut tarkastajat Ammattitarkastajat
Tarkastusyhteisd Ammattitarkastajat
- J
Tilintarkastaja

AN J/

Kuvio 7.1. Tilintarkastuksen kunnalliset toimijat Suomessa, Ruotsissa ja Tanskassa

Tarkastuslautakunnan on osaltaan huolehdittava, ettd tarjouspyynté mahdollistaa
tarkastuksen suorittamisen lain mukaisesti.' Voidaankin kysya, tapahtuuko néin to-
dellisuudessa vai ottavatko tilintarkastusyhteisot vastaan tai jattavat tarjouksia myos
sellaisten tarkastusten tekemisestd, joita ei voida toteuttaa riippumattomasti ja laa-
dukkaasti.’ Huomionarvoista on, ettd kuntalain sdantely (122 §) edellyttad riippu-
mattomuutta ainoastaan tilintarkastajalta. Hankintakilpailutuksessa valitaan tarkas-
tusyhteiso, jonka toiminnan tuloksena tilintarkastus suoritetaan riippumattomasti
ja riittdvan laajasti. Kirjallisuudessa on esitetty, ettd tarkastuslautakunnan jisenten
tulee pystyd arvioimaan hallituksen ja johdon toimintaa riippumattomasti ja puo-
lueettomasti (Ala-aho, Leppanen & Oulasvirta 2019). Lainsdddanndssa tai esitoissé
tatd ei kuitenkaan suoranaisesti edellyteta.

Menetelma

Tdamidn kirjallisuuskatsauksen aineisto haettiin systemaattisesti hyodyntamalla
Anne-Wil Harzingin Publish or Perish -tyokalua'>. Aluksi haettiin 500 merkitta-
vimmiksi luokiteltua julkaisua hakusanoilla "municipal” ja "audit”. Hakutuloksista
poimittiin kdsin kaikki tutkimukset, jotka kasittelivdat kunnallista tilintarkastusta

10" Ks. tarkemmin perusteluista HE 268/2014 vp, s. 225.

' Toisaalta Euroopan maiden tarkastus on ylipddnsi varsin monimuotoista ja toimijat ovat
vaihtelevia. Ks. Brusca, Caperchione, Cohen & Rossi 2015.

2 Tyokalu on ladattavissa osoitteesta: https://harzing.com/resources/publish-or-perish.
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Pohjoismaissa, jolloin kisiteltdvien artikkelien madrd vaheni noin neljadnkymme-
neen artikkeliin. Ndistd artikkeleista tunnistettiin pohjoismaiseen kuntatilintarkas-
tustutkimukseen perehtyneet tutkijat. Taman jalkeen kirjallisuusluetteloa taydennet-
tiin hakemalla ndiden tutkijoiden nimien perusteella kunnalliseen tilintarkastukseen
liittyvaa kirjallisuutta Google Scholar -hakupalvelusta.

Seuraavaksi 2000-luvulla julkaistut pohjoismaiset kuntatilintarkastustutkimukset
jasennettiin Johnsen ym. (2004b) kisitteellisen viitekehyksen mukaisesti (ks. kuvio
7.2). My0s tétd aiempaa kuntatilintarkastustutkimusta tai yritysten tilintarkastuskir-

jallisuutta on kaytetty, kun sitd on pidetty merkittdvana.

Tarkastuskohteen
ominaisuudet

Koko (budjetti, likevaihto)

Epévarmuus
Epéasymmetrinen informaatio
Hajautuneisuus
Monimutkaisuus
Taloudellinen riski (velka) Tilintarkastuskaytanto Tarkastuksen tulos
Maantieteellinen sijainti Talouden arkast Transaktio-
- alouden tarkastus
Polnttlr.wen k"pa'.llu Hallintarakenne Kirjanpidon tarkastus kustannukset
Agenttisuhde (riippuvuus) | Lainmukaisuuden arviointi | |Tarkastuksen laatu
Yhtendinen hallinta Hallinnon tarkastus Jérjestelmien
Relationaalinen sopiminen Jarjestelmien tarkastus > tarkastus
Tilintarkastajan piirteet || Markkinakilpailutus Tuloksellisuuden tarkastus {"YEdYtt ot
Monimuotoinen sopiminen Budjetin noudattamisen s o
Riippumattomuus tarkastus Tuottavuus
Piitevyys (osaamisen Tuottavuuden tarkastus Vaikuttavuus
eriyispiirteet Tehokkuuden tarkastus Oikeudenmukaisuus

Alihinnoittelu
Tilintarkastusyhteison koko

Tilintarkastajien maara
(markkinatilanne, kilpailu)

Kuvio 7.2. Kuntatilintarkastuksen késitteellinen viitekehys (suomennettu Johnsen ym. 2004b)
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Pohjoismainen tutkimuskirjallisuus
kuntatilintarkastuksen kasitteellisessd viitekehyksessa

Tarkastuskohteen ominaisuudet (Auditee characterics)

Johnsen ym. (2004b) mukaan tilintarkastajan tehtdviin ja tarkastuksessa kéaytettdvan
teknologian valintaan vaikuttavat useat tarkastuskohteen ominaisuudet. Heiddn mu-
kaansa tillaisia ovat tarkastuskohteen agenttisuhde (riippuvuus), epavarmuus (epa-
symmetrinen informaatio, hajautuneisuus, monimutkaisuus), koko (budjetti, liike-
vaihto), taloudellinen riski (velka), maantieteellinen sijainti ja poliittinen kilpailu.

Agenttisuhde (riippuvuus)

Tutkimuksissa tunnistetaan erilaisia riippuvuussuhteita. Kuntien riippuvuus val-
tionosuuksista ja kuntien vilisistd tulonsiirroista on yhteydessd heikompaan tilin-
paatosinformaatioon Ruotsissa (Falkman & Tagesson 2008) ja Suomessa (Paananen,
Ronkko, Zerni & Hay 2020). Lisdksi keskindinen riippuvuus tarkastuskohteen ja tar-
kastajan vililld voi johtaa tilanteeseen, joka heikentda tilinpaatosinformaation laa-
tua. Tagesson ja Eriksson (2011) tarkastelivat tilinpadtoskdytidntojen noudattamista
ruotsalaisissa kunnissa ja tulivat siihen johtopaatokseen, ettd tarkastettavat ja tilin-
tarkastajat liittoutuvat toisinaan keskendédn tuottaakseen vaaristeltyja taloudellisia ra-
portteja. Toisaalta Ruotsissa on havaittu, ettd tilintarkastaja ei suosita vastuuvapauden
myontamistd, jos kunnanvaltuusto toimii usein tilintarkastajan suosituksen vastai-
sesti (Nyman, Nilsson & Rapp 2005).

Epdsymmetrinen informaatio

Epdsymmetrisen informaation ilmentymilld on havaittu yhteyksid tarkastuskoh-
teen tuottaman informaation ldpindkyvyyteen ja laatuun. Vinnarin ja Nésin (2008)
case-tutkimus viittaa siihen, ettd suoriteperusteisen kirjanpidon kaytto voi vihentia
lipindkyvyyttd ja antaa mahdollisuuksia tuloksen ohjaukseen julkisella sektorilla.
Tatd tukee myds Tagesson ja Eriksson (2011), jossa todetaan ruotsalaisten kuntien
raportoinnin poikkeavan usein kirjanpitostandardien vaatimuksista. Suomalaisissa
kunnissa hajautuneempi kunnallishallinto kasvattaa mukautetun tilintarkastusker-
tomuksen todenndkoisyytta (Paananen ym. 2020). Vastaavasti ruotsalaisesta kun-
ta-aineistosta on havaittu, ettd kunnan monimutkainen organisaatiorakenne ennus-
taa korkeampaa tilintarkastuspalkkiota (Collin ym. 2017).
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Koko

Tyypillisesti tarkastuskohteen koon kasvaessa agenttikustannukset lisdantyvat. Lu-
kuisat pohjoismaiset tutkimukset ovat tarkastelleet kunnan koon yhteytta tilintar-
kastukseen ja tilinpadtdsinformaation laatuun osin ristiriitaisin tuloksin. Suomessa
ja Norjassa pienemmait kunnat maksoivat korkeampia asukaskohtaisia tilintarkastus-
maksuja (Johnsen, Meklin, Oulasvirta & Vakkuri 2004a), kun taas Ruotsissa suuri
kuntakoko oli yhteydessd korkeampiin tilintarkastusmaksuihin (Collin ym. 2017).
Suomessa kuntayhtyman suuremman koon on havaittu nostavan mukautetun tilin-
tarkastuskertomuksen ja tilintarkastajan huomautuksen todenndkdisyytta (Paana-
nen 2016). Suurempi kuntakoko ennustaa myos yksittdisissd suomalaisissa kunnissa
mukautettua tilintarkastuskertomusta (Paananen ym. 2020). Martikainen ym. (2002)
tulosten mukaan Suomessa pienet kunnat kokevat hyotyvinsé tilitarkastusyhtei-
soiltd hankittavista palveluista enemmaén kuin suuret kunnat, mika johtunee suur-
ten kuntien kattavammista resursseista. Vastaavasti ruotsalaisilla aineistoilla tehdyt
tutkimukset viittaavat siihen, ettd suuremmissa kunnissa laskentainformaation laatu
on parempaa (Falkman & Tagesson 2008) ja yhteiskuntavastuuraportointi laajempaa
(Tagesson, Klugman & Lindvall Ekstréom 2013). Tdmin lisdksi suurempien kuntien
omistamat yhtiot valitsevat todennakoisemmin kansainvélisiin kuin kansallisiin ti-
linpaatosstandardeihin pohjautuvan taloudellisen raportoinnin (Collin, Tagesson,
Andersson, Cato & Hansson 2009).

Riski ja sijainti

Riskid on tarkasteltu taloudellisen vahvuuden mittarien yhteydelld tilinpaatos-
informaation laatuun. Suomalaisissa kuntayhtymissd (Paananen 2016) ja kunnissa
(Paananen ym. 2020) korkeampi velkaantuneisuus nosti mukautetun tilintarkastus-
kertomuksen todenndkéisyyttd. Lisdksi kriisikunnaksi luokittelu ja matala asukas-
kohtainen tulorahoitus ennusti mukautettua tilintarkastuskertomusta suomalaisissa
kunnissa (Paananen ym. 2020). Norjassa velkaantuneemmat kunnat maksoivat kor-
keampia tilintarkastusmaksuja (Johnsen ym. 2004a). Ruotsissa taloudellisesti vah-
vemmat kunnat antoivat laajempia yhteiskuntavastuullisuusraportteja (Tagesson ym.
2013). Sijainnin yhteys kunnalliseen tilintarkastukseen tai informaation laatuun on
jadnyt vahadiselle huomiolle tutkimuskirjallisuudessa. Norjassa velkaantuneemmat ja
syrjaisemmat kunnat maksavat korkeampia maksuja, mutta vastaavaa yhteyttd ei ha-
vaittu Suomessa (Johnsen ym. 2004a).
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Poliittinen kilpailu

Poliittinen kilpailu on aiheena julkisen sektorin tilintarkastusta kasittelevan kirjalli-
suuden erityispiirre. Sitd syntyy, kun poliitikot/puolueet kilpailevat keskenddn sdilyt-
tadkseen tai kasvattaakseen valtaansa (Downs 1957). Pohjoismaissa aihetta on tutkit-
tu péddasiassa ruotsalaisilla aineistoilla. Ruotsalaisissa kunnissa vahéisen poliittisen
kilpailun ja tilintarkastuskustannusten vilille on havaittu positiivinen yhteys (Collin
ym. 2017) ja toisaalta ei yhteyttd (Blank, Collin, Tagesson & Broberg 2009). Toisaal-
ta poliittinen kilpailu on yhteydessa tuloksenohjauksen kanssa (Donatella ym. 2019;
Donatella 2020). Ruotsalaisissa kunnissa on myos havaittu, ettd vahdinen poliittinen
kilpailu on positiivisessa yhteydessd yhteiskuntavastuuraporttien maaran kanssa
(Tagesson ym. 2013). Suomalaisissa kunnissa vdhdinen poliittinen kilpailu laskee mu-
kautetun tilintarkastuskertomuksen todennékaisyytta (Paananen ym. 2020).

Muut tekijt

Kirjallisuudesta 16ytyy myos tutkimusta tarkastuskohteen ominaisuuksista, jotka ei-
vat sisdlly Johnsenin ym. (2004b) malliin. Vinnari ja Nisi (2013) tutkivat tarkastus-
lautakuntien jdsenten osaamista suomalaisten kuntien vesilaitoksissa. He havaitsivat,
ettd jasenten taloudellinen ja tekninen osaamistaso oli keskiméarin matalaa. Vuoden
2015 kuntalakiin (47.1 §) lisattiin velvoite kunnan tytaryhteison hallituksen jasenen
osaamisvaatimuksista. Tytaryhteisojen hallituksia muodostettaessa on otettava huo-
mioon riittdva talouden ja liiketoiminnan asiantuntemus. Kuntalaisten tulotasoa pi-
detddn usein mittarina siitd, kuinka kiinnostuneita he ovat kunnan taloudenpidosta
(Jensen & Payne 2005a). Kunnan veropohjan on ruotsalaisissa aineistoissa havaittu
olevan positiivisesti yhteydessa kirjanpitosdadnnosten noudattamiseen (Haraldsson &
Tagesson 2014), yhteiskuntavastuuraportointiin (Tagesson ym. 2013) ja negatiivisesti
tilintarkastuspalkkioon (Collin ym. 2017"). My0s veroasteen on havaittu korreloivan
positiivisesti tilintarkastuspalkkion kanssa Ruotsissa (Collin ym. 2017).

Tilintarkastajan piirteet
Riippumattomuus
Johnsenin ym. (2004b) mukaan tilintarkastajan riippumattomuutta koskevaa em-

piiristd ndytt6d on vahdn. He esittdvét huolensa siité, ettd kilpailutus voi vaarantaa
tilintarkastajan riippumattomuuden. Tilintarkastajan riippumattomuus tarkoittaa

P Collin ym. 2017 arvioivat, ettd tulos johtuu kuntienvilisestd tulojentasauksesta ja val-

tionosuuksista, joista molemmat ennustivat korkeampia tilintarkastuskustannuksia.
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sitd, ettd tilintarkastaja raportoi havaitsemansa ongelman tai rikkomuksen' (Watts &
Zimmerman 1983) eika tilintarkastajan ja tarkastuskohteen johdon vililld ole salaisia
sopimuksia (Lee & Gu 1998). DeAngelo (1981) kytkee tilintarkastuksen maéritelmas-
sadn tilintarkastuksen laadun todenndkoéisyyteen, jolla tilintarkastaja havaitsee ongel-
man tilintarkastusasiakkaan laskentajérjestelmaissé ja raportoi sen. Havaitsemiskyky
kytkeytyy tilintarkastajan ammattitaitoon ja raportoiminen riippumattomuuteen.
Ongelman havaitseminen edellyttda tilintarkastajalta ammattitaitoa ja vaivannakoa
ongelmien 16ytamiseksi (Knechel, Krishnan, Peyzner, Shefchik & Velury 2013). Méa-
ritelmansé loppuosassa DeAngelo (1981) keskittyy tilintarkastajan objektiivisuuteen,
ammatilliseen skeptisyyteen ja riippumattomuuteen. Tilintarkastajan riippumatto-
muus on yhteydessd myos tilintarkastajan péatevyyteen seka tilintarkastuksen hin-
noitteluun ja laatuun (Johnsen ym. 2004b).

Kuviossa 7.3 kuvataan uhkia tilintarkastajan riippumattomuudelle ja niiden yh-
teyttd tilintarkastuksen ja tilintarkastajan raporttien laatuun. Tepalagulin ja Linin
(2014) viitekehys perustuu vuosina 1976-2013 julkaistuihin artikkeleihin yhdekséssa
johtavassa tilintarkastustutkimusta julkaisevassa tieteellisessd lehdessd'. Tilintarkas-
tajan kannustimet muiden (kuin tilintarkastus-) palveluiden myyntiin asiakkaalle
perustuvat haluun kasvattaa asiakaskohtaista kannattavuutta. Tilintarkastusasiak-
kaan kannustin hankkia muita kuin tilintarkastuspalveluja perustuu siihen, etta tilin-
tarkastaja tarjoaa korkeatasoisia neuvontapalveluja, joita voi olla kustannustehokasta
ostaa omalta tilintarkastajalta. Tepalagul ja Lin (2014) esittavt viitekehyksessadn nel-
ja uhkaa tilintarkastajan riippumattomuudelle: (1) asiakkaan suuri merkitys tilintar-
kastajalle, (2) muiden kuin tilintarkastuspalvelujen tuottaminen, (3) tilintarkastajan
pitkdkestoinen toimiminen saman tilintarkastusasiakkaan tilintarkastajana ja (4) ti-
lintarkastusasiakkaan ja tilintarkastajan kiinted kytkos.

Blank ym. (2009) tuovat esiin huolensa tilintarkastajien riippumattomuudesta
ruotsalaisessa kontekstissa, jossa kuntatilintarkastajat nimitetdan poliittisin perus-
tein ja he voivat halutessaan kayttéa tilintarkastuksessaan apuna ammattitilintarkas-
tajia. Heiddn mielestddn tdlloin vaarantuu seka tilintarkastuksen ammattimaisuus
ettd riippumattomuus. Lisdsyynd tdhdn vaarantumiseen on kirjoittajien mukaan se,
ettd Ruotsissa ei ole olemassa kuntatilintarkastukseen liittyvad uskottavaa sanktiojar-
jestelmdd. Suomessa JTT-lain 4§ sddtaad, ettd tilintarkastajalla on oltava edellytykset
riippumattomaan tilintarkastukseen. Jos edellytykset puuttuvat, tilintarkastajan on
kieltdydyttdva vastaanottamasta tehtdvaa tai luovuttava siitd.

'* Englanniksi breach.

Auditing: A Journal of Practice and Theory; Accounting, Organizations, and Society; Contem-
porary Accounting Research; Journal of Accounting Auditing, and Finance; Journal of Accounting
and Economics; Journal of Accounting and Public Policy; Journal of Accounting Research; Review of
Accounting Studies; The Accounting Review.
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Uhat riippumattomuudelle Koettu/todellinen
tarkastuksen laatu

Asiakkaan suuri merkitys

Tilintarkastajan Tilintarkastajan
Kannustin > Muiden kuin kyvykkyys
tilintarkastuspalveluiden
tuottaminen Koettu/todellinen
> > ftilintarkastus-
Pitkakestoinen tﬁli(miminen raportoinnin laatu
saman asiakkaan
Tilintarkastus- tilintarkastajana Tilintarkastajan
asiakkaan kannustin riippumattomuus
Asiakkaan ja tilintarkastajan

kiintea kytkds

Kuvio 7.3. Tilintarkastajan riippumattomuuden viitekehys (suomennettu Tepalagul & Lin 2014).

Tilintarkastustoimeksiantojen hinnoittelu ja mah-
dollinen alihinnoittelu (low-balling)

Tilintarkastuksen hinnoittelututkimukset perustuvat yleensa Simunicin (1980) mal-
liin, joka kuvaa tilintarkastuksen hinnoittelun osatekijat kaavassa (1) esitetyn mukai-
sesti:

p = P(ggh), @

jossa p on tilintarkastuksen hinnoittelun taso, g on tilintarkastuksen suorittamiseen
investoitu resurssien maérd, g kuvaa riskilisdd, joka perustuu riskiin siité, ettd tilintar-
kastajalle voi syntya tulevaisuudessa kuluja tilintarkastukseen liittyen, ja & on kilpailu
tilintarkastusmarkkinoilla. Simunic (1980) pyrki selvittimaan, onko suurten tilintar-
kastusyhtididen suuri markkinaosuus vihentdnyt kilpailua markkinoilla. Tukea tdlle
vaitteelle ei 10ytynyt.

Niemi, Knechel, Ojala ja Collis (2018) tdydentdvat Simunicin (1980) hinnoittelu-
mallia huomioimalla kaavan (2) mukaisesti, ettd edelld mainittu muuttuja q koostuu
tilintarkastuksen laajuudesta (k), tilintarkastusasiakkaan osallistumisesta (s) ja suu-
ren koon tuottamasta skaalaedusta (v):

q=Q(k,s,v) )

Tdma johtaa laajennettuun tilintarkastuksen hinnoittelumalliin (3) (Hartlieb, Hay,
Eierle, Niemi & Ojala 2020):

p=Pksvgh) 3)
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Yritysten tilintarkastuksen hinnoitteluun liittyvét seikat on dokumentoitu laajas-
ti aiemmassa kirjallisuudessa (Hay, Knechel & Wong 2006). Tilintarkastuksen hin-
noittelua kdytetddn kuvaamaan tilintarkastuksen laatua, tilintarkastusasiakkaaseen
tai tilintarkastukseen liittyvad riskid ja tilintarkastusmarkkinoilla vallitsevaa riskid
(Simunic 1980; Francis 2004; DeFond & Zhang 2014; Knechel, Mintchik, Peyzner &
Velury 2019). Tilintarkastuksen hinnoittelulla on yhteys tilintarkastuksen laatuun,
silld se voidaan tulkita tilintarkastustoimeksiannon resurssointia ilmentavand muut-
tujana (DeFond & Zhang 2014).

Alihinnoittelulla (low-balling) tarkoitetaan tilannetta, jossa tilintarkastusyhteiso
myy varsinaista tarkastuspalvelua hinnalla, joka ei kata varsinaisen tilintarkastuk-
sen kustannuksia. Télloin tausta-ajatuksena on, ettd tilintarkastuspalvelu on osa
laajempaa tarjoamaa, johon sisdltyy muutakin kuin tilintarkastuspalvelu. Yritysten
tilintarkastuksessa tarjoaman muun palvelun ajatellaan muodostuvan tilintarkasta-
jan konsultointipalveluista. Johnsen ym. (2004a) kuvaavat alihinnoittelun hinnoitte-
lustrategiana, jossa tilintarkastus hinnoitellaan uuden toimeksiannon aloituskustan-
nuksia alemmalle tasolle.

Tilintarkastuslain (1141/2015) mukaan yritysten tilintarkastuksen kohteena on
yhteison tai sddtion tilikauden kirjanpito, tilinpdatos sekd hallinto. Kuntalain (2015)
123 § mukaisesti kuntien tilintarkastuksen kokonaisuus on laajempi kuin tilintarkas-
tuslain (1141/2015) mukainen yritysten tilintarkastus. Kuntien (ja kuntayhtymien)
tilintarkastukseen sisdltyy nelja osa-aluetta. Kunkin sisdlld tarkastelun kohteena on
yksi seuraavista kysymyksisté: (1) Onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston
padtosten mukaisesti? (2) Antavatko kunnan tilinpdatos ja sithen kuuluva konserni-
tilinpédatos tilinpadtoksen laatimista koskevien sddnnosten ja méaardysten mukaisesti
oikeat ja riittavit tiedot kunnan tuloksesta, taloudellisesta asemasta, rahoituksesta
ja toiminnasta? (3) Ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikeita? (4)
Onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta sekd konsernivalvonta jarjestetty
asianmukaisesti? Lisaksi tilintarkastajan tulee noudattaa valtuuston ja tarkastuslauta-
kunnan antamia ohjeita niiltd osin kuin ne eivit ole ristiriidassa lain, hallintosadnnon
tai julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan kanssa. Néin ollen kuntien tilintarkas-
tukseen sisédltynee runsaasti "konsultointimahdollisuutta”, joka on tilintarkastuksen
alihinnoitteluajattelun taustalla’e.

¢ Toisaalta tdllaista konsultointimahdollisuutta on kuntakentdssd myos rajoitettu sangen tark-

karajaisesti, kuten Espoon kaupungin esimerkki kertoo. Espoon kaupunki, tarkastuslautakunta
Dnro 3921/02.08.002012 (Tarjouspyyntd), 2: *Vastuunalainen JHTT-tilintarkastaja tai JHTT-yh-
teisO ei voi ottaa vastaan konsultointi- tai muita lisdtehtdvid Espoon kaupungilta ilman tarkas-
tuslautakunnan suostumusta. JHT T-yhteison ja sen mahdollisten taustayhteisdjen muista toi-
meksiannoista Espoon kaupungille tai sen méaaradmisvallassa oleville yhteisoille on ilmoitettava
kaupunginreviisorille. Vastuunalainen JHTT-tilintarkastaja on vastuussa siitd, etteivat lisdtoi-
meksiannot vaaranna riippumattomuutta.”

112



Kunnallista tilintarkastusta koskeva tutkimus Pohjoismaissa 2000-luvulla

Johnsen ym. (2004b) mukaan on mahdollista, ettd alihinnoittelutilanteessa kun-
tatilintarkastaja laskee tilintarkastuksen laatua toimeksiannon alkuvaiheessa. Jos
kilpailu ei toimi tilintarkastusmarkkinoilla, tilintarkastaja saattaa laskea tilintarkas-
tuksen laatua pysyvisti koko toimeksiannon ajaksi. Tdlloin alihinnoittelu laskee ti-
lintarkastuksen laatua. Johnsen ym. (2004a) havaitsivat mahdollista alihinnoittelua
Suomessa ja Norjassa. Suomessa maksut olivat aluksi alhaisia, mutta kasvoivat sen
jalkeen. Tétd tutkimuksessa tulkittiin mahdollisena osoituksena tilintarkastusyhtei-
sojen pyrkimyksestd alihinnoitella tarjous. My6s Tagesson, Glinatsi ja Prahl (2015)
havaitsivat tutkimuksessaan merkkejd alihinnoittelusta. Heiddin mukaansa Ruot-
sin kuntatilintarkastusmarkkinoilla KPMG ja Deloitte hankkivat itselleen markki-
naosuutta alihinnoittelun avulla, kun taas PwC ja EY voittivat useammin asiakkuu-
den perustuen muihin tarjouspyynnoén kriteereihin kuin hintaan.

Kilpailuttamiseen perustuva hinnoittelu laskee tilintarkastuspalkkioita (Johnstone,
Bedard & Ettredge 2004). Tarkastellessaan Floridassa vuonna 1993 kdyttdonotettua
kuntatilintarkastuksen kilpailutusta, Jensen ja Payne (2005b) havaitsivat, ettd toimek-
siantoja siirtyi enenevédssd mddrin suurimmilta tilintarkastusyhteisdilta (tuolloin Big
6) vakiintuneille pienemmille tilintarkastusyhteiséille ja samalla tilintarkastuspalk-
kiot laskivat. Tilintarkastushintojen laskiessa voi myds nousta huoli siitd, kattaako ti-
lintarkastus riittdvan laajasti kaikki kuntatilintarkastukselle laissa maératyt tehtavit.
Jos Suomessa tilintarkastaja on suorittanut tarkastuksen olosuhteissa, joissa julkis-
hallinnon hyvia tilintarkastustapaa ei ole voitu noudattaa tai tarkastus on tehty raja-
tusti, siitd on julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaisesti (2017) mainittava
tilintarkastuskertomuksessa. Ruotsalaisen kuntatilintarkastuksen osalta Tagesson
ym. (2015) esittdvit huolenaiheenaan, ettd suuret tilintarkastusyhteisot (Big 4 -yhtiot)
valtaavat Ruotsin kuntatilintarkastusmarkkinat, mika viittaa erisuuntaiseen kehityk-
seen kuin mitd Jensen ja Payne (2005b) raportoivat Floridan kuntatilintarkastuksissa.

Hallintarakenne (Governance structure)

Kunnallisen tilintarkastuksen toteuttamiselle on olemassa vaihtoehtoisia tapo-
ja. Transaktiokustannusteorian mukaan taloudellinen vaihdanta voi toteutua joko
markkinoilla tai organisaation sisdisend toimintana (Williamson 1985). Trans-
aktiokustannusteoriaan pohjautuen Johnsen ym. (2004b) esittelee nelja vaihtoehtoa:
yhtendinen hallinta (unified governance), relationaalinen sopiminen (relational
contracting), markkinakilpailutus (market contracting) ja monimuotoinen sopiminen
(plural forms). Johnsen ym. (2004b) mukaan (1) tuotantoresurssien spesifisyys ja sdan-
nollinen tarve tarkastuksille suosii yhtendisen hallinnan mallia, jolloin tilintarkastus
voidaan suorittaa sisdisend tarkastuksena, (2) relationaalista sopimista suosii tilanne,
jossa palvelua tarvitsee moni samankaltainen organisaatio, jolloin tilintarkastuspal-
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velu voidaan hankkia kuntien suoraan tai epdsuorasti yhteisesti omistamalta tilintar-
kastusyhteisoltd, (3) markkinakilpailutusta suosii tilanne, jossa tilintarkastus koskee
vain ei-spesifid tilintarkastusta, kuten tilinpaatostd ja (4) monimuotoisessa sopimi-
sessa valitaan tarkastusmuoto kohdista (1)-(3) riippuen tarkastuskohteen laadusta.
Johnsen ym. (2004b) huomauttavat, etta tilintarkastuksen luonteen vuoksi tarkastus-
lautakunnan on vaikea pdatelld tilintarkastajan kyvykkyytta, valvoa tilintarkastuksen
tehokkuutta ja varmentaa tilintarkastuksen laatua hallintarakenteesta riippumatta.

Pohjoismaisten kuntaorganisaatioiden hallintarakennetta kasittelevat tutkimuk-
set ovat harvinaisia. Pohjoismaissa sisdisesti tuotettua tarkastusta on vain suurissa
kaupungeissa ja maakohtaisesti eniten Suomessa (Johannesddttir, Kristiansson, Sipi-
liinen & Koivunen 2018)". Johnsen ym. (2004a) tarkastelivat Norjaa ja Suomea ai-
neistoilla, jotka oli kerdtty 1996 ja 2000 vilisend aikana. Tuolloin molemmissa maissa
suosittiin relationaalista sopimista kunnallisessa tilintarkastuksessa, vaikka Suomes-
sa tilintarkastus oli avattu kilpailutuksille.

Markkinakilpailutuksen lahtokohtana on kilpailuttaa palveluntarjoajia annetuil-
la kriteereilld, jotka liittyvdt padsdantoisesti hintaan ja laatuun. Kilpailutusten hin-
taa laskeva vaikutus ulottuu myds kuntien omistamiin yrityksiin (Axén, Tagesson,
Shcherbinin, Custovic & Oidanic 2019). Pohjoismaista tilintarkastusta kasittelevdssa
kirjallisuudessa tilintarkastuskilpailutuksia on tutkittu erityisesti Ruotsin kunnissa.
Niistd 72 prosenttia valitsi tilintarkastajan alhaisimman tarjotun hinnan perusteella
(Tagesson ym. 2015). Alhaisimman hinnan kayttod valintakriteerind ennusti alhainen
poliittinen kilpailu ja tiettyjen puolueiden valta-asema. Sen sijaan tarjousten maara
vahensi hinnan kayttoa paatoskriteerina. Tagesson ym. (2015) havaitsivat myos, etta
kuntaa hallitsevilla puolueilla voi olla preferensseja tilintarkastustoimiston suhteen.
Havainto voi olla tarked, silld vdhdinen poliittinen kilpailu ennustaa alhaista tar-
jousten mddrad julkisissa hankintakilpailutuksissa yleisemmin (Broms, Dahlstrom
& Fazekas 2019). Suomalaista ja norjalaista aineistoa hyodyntavissa tutkimuksessa
Johnsen ym. (2004a) havaitsivat, ettd kilpailuttaminen laski tilintarkastuksen hintoja
Suomessa. Norjassa, jossa kilpailutusta ei ollut sallittu, hintataso siilyi vakaana sa-
mana ajankohtana. He tulkitsivat, ettd Suomessa hintatason lasku voi olla seurausta
alihinnoittelusta tai kilpailun my6ta lisaantyneestéd tehokkuudesta. Martikainen ym.
(2002) havaitsivat, ettd hinta ei néytd olevan ainoa valintakriteeri, vaan kunnat pai-
nottavat valinnassaan kokonaisedullisuutta, johon kuuluu hinnan lisdksi muitakin
tekijoitd. Tarkastajan valinnassa merkittavin kriteeri ndyttad olevan tarkastajan koke-
mus kuntakentdstd. Lisdksi he totesivat, ettd valintaprosessissa ndyttad olevan jonkin
verran ongelmia kilpailullisesta ndkokulmasta. Kuntien pyytdmien tarjousten maara

7 Suomessa kunnallistalouden valvonta jdsentyy seuraavasti: sisdistd valvontaa on sisdinen

tarkkailu ja sisdinen tarkastus, ulkoista valvontaa on tarkastuslautakunta ja ulkoinen tilintarkas-
tus (Myllymaki 2007).
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vaihteli kolmen ja kolmentoista valilld, keskiarvon ollessa viisi. Tarjouksia kunnat sai-
vat keskimddrin kuitenkin vain kahdelta yhteisolta.

Kuntatilintarkastuksen laatu ja tilintarkastuskertomukset

Johnsen ym. (2004) mukaan tilintarkastuksen kilpailuttaminen voi heikentéa tilin-
tarkastuksen laatua. Tarkastellessaan kuntien tilintarkastuskertomuksia vuosilta
2009-2013 Paananen ym. (2020) havaitsevat, ettd 33 prosenttia tilintarkastuskerto-
muksista on mukautettuja. He tulkitsevat, ettd tdimd empiirinen 16ydds on huolestut-
tava kuntien johtamisen, kuntien laskentatoimen ja tilintarkastuksen nakokulmasta.

Kuntalain 125$:n mukaan tilintarkastajan on annettava valtuustolle kultakin ti-
likaudelta kertomus, jossa esitetdadn tarkastuksen tulokset. Lisaksi JTT-lain 7 § edel-
lyttdd, ettd tilintarkastaja antaa jokaiselta tilikaudelta tilintarkastuskertomuksen.
Paananen (2016) tarkastelee tilintarkastuskertomuksia 137 kuntayhtymasséa vuodelta
2011. Pitkd raportointiviive, suuri tarkastustoimisto ja suuri tilintarkastusasiakkaan
koko selittavdt mukautetun tilintarkastuskertomuksen esiintymista. Velkaantunei-
suus, suuri tilintarkastusasiakkaan koko ja vastuunalaisen tilintarkastajan miessuku-
puoli selittavat mukautusta kertomuksessa, jossa valtuustolle esitetddn tarkastuksen
tulokset.

Suomessa kuntatilintarkastuksen laatua ovat tutkineet Leppénen, Ojala, Oulasvir-
ta ja Saastamoinen (2017). He havaitsivat, ettd KHT-tutkinto ammatillisen péatevyyden
mittarina nosti kosmeettisen tuloksenohjauksen todennédkdisyytta tilinpaatoksessa.
Sen sijaan tilintarkastajan naissukupuoli laski tuloksenohjauksen todenndkoisyytta,
miké on linjassa niiden tutkimusten kanssa, joissa on havaittu naistilintarkastajien
olevan miehid konservatiivisempia (ks. esim. Ittonen, Vdhdmaa & Viahamaa 2013).

Tilintarkastuskaytanto (Audit activities)

Tilintarkastuksen ja sen laadun ymmartdmiseksi olisi keskeistd tarkastella (tilin-
tarkastajaan ja tarkastuskohteeseen liittyvien tekijoiden lisdksi) tilintarkastukseen
kaytantoja. Tilintarkastajat kayttavét tehtdvdssadan ammatillisista harkintaa ja ovat
vuorovaikutuksessa tarkastuskohteen kanssa. Vaikka tilintarkastusta ohjaa hyva ti-
lintarkastustapa ja alalle on luotu kansainvilisid standardeja ohjaamaan toimintaa,
on tilintarkastuksen kadytdnnoissd ja menetelmissd todettu jonkin verran vaihtelua
muun muassa tilintarkastusyhteisojen vililld (Knechel ym. 2013). Samoin tilintarkas-
tajien valilld on eroja kokemuksessa, osaamisessa ja erikoistumisessa.
Tilintarkastusprosesseja ja tilintarkastajien tyoskentelyd on tutkittu yksityiselld
sektorilla useista ndkokulmista. Esimerkiksi asiakkaaseen liittyvien riskien ja tar-
kastustehtavien kompleksisuuden on havaittu vaikuttavan tarkastusmenetelmien
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valintaan, tarkastukseen varattavaan aikaan ja siihen, kuinka kokeneita tarkastajia
tilintarkastusyhteiso valitsee keskuudestaan hoitamaan tiettyd tehtdvaa. Tutkimus-
kirjallisuudessa on myos tarkasteltu tilintarkastajien kdyttdmia analyyttisid mene-
telmid sekd tarkastusaineiston kerddmistd ja arvioimista. Néitd asioita on kuitenkin
tutkittu lahinnd yksityiselld sektorilla (Knechel ym. 2013), mutta Pohjoismaissa ei
juurikaan kuntasektorilla.

Tuloksellisuuden tarkastus

Tuloksellisuudentarkastuksen keskittyy “kolmen e:n” arviointiin: economy, efficiency
ja effectiveness (Ahlenius 2000), jotka voidaan suomentaa termeilld taloudellisuus,
tuottavuus ja vaikuttavuus. Ylimpien tarkastuselinten kansainvilinen jarjestd, Inter-
national Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) on kuvannut tulok-
sellisuuden tarkastusta néin:

Performance audit is oriented towards examining the performance,
economy, efficiency and effectiveness of public administration. Performance
audit covers not only specific financial operations, but the full range of
government activity including both organisational and administrative
systems. (INTOSALI, 1997, section 4.2.)

Kuten tdssda INTOSAL:n médritelmassd todetaan, tuloksellisuuden tarkastaminen ei
rajoitu tiettyihin taloudellisiin toimintoihin, vaan kattaa laajasti valtion- tai kun-
nallishallinnon sekd organisatoristen ettd hallinnollisten jarjestelmien tarkastuksen.
Tuloksellisuudentarkastus on nihty usein tarkasteluna siitd, saako kunta vastinetta
kéayttamilleen rahoille ("value for money”). Esimerkiksi Sinervon (2011, 32) mukaan
on “kuntalaisten oikeus, ettd heiddn verorahansa kédytetdan tehokkaasti”. Tulokselli-
suustarkastus on normatiivisessa mielessd siten nykyisin hyvin pitkalti toiminnan ja
taloudenpidon tuloksellisuuden arvottamista eli sen tehokuuden ja vaikuttavuuden
arviointia.'

Suomen kunnissa tuloksellisuuden tarkastus kuuluu tarkastuslautakunnan teh-
taviin, mutta myds Valtiontalouden tarkastusvirasto voi kohdistaa kuntiin tuloksel-
lisuuden tarkastusta. Tarkastuslautakunnan tehtdvind on arvioida valtuuston aset-
tamien tavoitteiden saavuttamista ja toiminnan tuloksellisuutta. Arviointi sisaltda
talousarvion toteutumisen tarkastelua kuitenkaan rajoittumatta siihen. Tarkastus-
lautakunnan tulee erityisesti nostaa esille niitd valtuuston asettamia tavoitteita, jotka
eivit ole toteutuneet. Tuloksellisuudenarvioinnin laajuutta on véhitellen kasvatettu
siten, ettd tilivelvollisuus (accountability) ja lakien, sdédnnosten ja ohjeiden mukaisesti

18 Ks. Kulla 2018.
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toimiminen (compliance) on otettu mukaan arviointiin, kuten my6s kunnan omaan
saddosvallan kayttoon kytkeytyva tuloksellisuusarviointi.”

Pohjoismainen tuloksellisuuden tarkastusta kasittelevd kirjallisuus on keskit-
tynyt pitkalti valtioiden kuntiin kohdistamaan tarkastukseen (Gronlund ym. 2011;
Reichborn-Kjennerud 2014; Reichborn-Kjennerud & Johnsen 2018; Skeerbaek 2009).
Johnsen ym. (2001) on tarkastellut kunnallista tuloksellisuuden tarkastusta Norjassa
ja Suomessa. Suomalaiset kokivat, ettd tuloksellisuuden arviointi on kéytédnnéllinen
ja rationaalinen julkishallinnon tydkalu, mutta silld on vihemmaén arvoa kunnanval-
tuutetuille tuloksellisuuden arvioinnissa. My6s norjalaiset nakivdt arvioinnin hyo-
dyttdvan kunnallishallintoa, julkishallinnon kontrollia ja kehittdmista.

Johtopédtokset ja jatkotutkimustarpeet

Johtopdatokset

Tamén artikkelin keskeinen kontribuutio on luoda ensimmadinen kattava kokonai-
sesitys teemoista, joita pohjoismaisessa kuntatilintarkastusta kasittelevdssa kirjal-
lisuudessa on nostettu esiin. Tutkimuskirjallisuus jasennettiin Johnsen ym. (2004b)
kasitteellisen viitekehyksen mukaisesti. Tutkimuksessa tunnistetiin myds lukuisia
piirteitd, jotka puuttuivat Johnsenin ym. (2004b) viitekehyksesta.

Institutionaalisella tasolla voidaan sanoa, ettd pohjoismaisen kuntatilintarkas-
tuksen yhteinen piirre on ammattimaisen ja poliittisen tarkastuksen yhdistaminen.
Tarkastuksen ja valvonnan toteuttamistavoissa on maakohtaisia erityispiirteitd. Kir-
jallisuuskatsaus osoittaa, ettd aiheen empiirinen tutkimus on painottunut Ruotsiin ja
jossakin mddrin Suomeen, kun taas muut Pohjoismaat ovat jidneet vdhdisemmalle
huomiolle.

Tutkimuskirjallisuus osoittaa, ettd epdsymmetriselld informaatiolla on yhteyksia
tarkastuskohteen tuottaman informaation ldpindkyvyyteen ja laatuun. Tilintarkas-
tuskertomuksista on suomalaisen tutkimuksen perusteella 16ytynyt yllattdvan paljon
mukautuksia. Tyypillisesti laskentatoimen tutkimuksessa koko on yhteydesséd kor-
keampiin agenttikustannuksiin. Taltd osin katsauksen tutkimukset paatyvat ristirii-
taisiin tuloksiin. Kuntatilintarkastuksessa tilintarkastajan riippumattomuus on jaa-
nyt vahdiselle huomiolle.

My®és tilintarkastustoimeksiantojen alihinnoittelua on kasitelty kuntatilintarkas-
tustutkimuksessa. Kuntatilintarkastusten kilpailutuksista on tunnistettu, ettd tilin-

19 Ks. tuloksellisuuden arvioinnista kunnallisen itsehallinnon kontekstissa Uoti & Heikkila

2019.
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tarkastuksen hinta on keskeinen kilpailutuskriteeri ja tilintarkastuksen hinta on las-
kenut kilpailutusten myotd. Sen sijaan laatukriteereihin ei ole kiinnitetty huomiota.

Jatkotutkimustarpeet

Vaikka tilintarkastusten kilpailutuksilla on merkittava rooli, kilpailutuksista on vi-
hén tietoa ja niiden sisdllot ja kdytdnnot ovat tutkimuksellisesti “musta laatikko”.
Tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan vilistd vuorovaikutusta ja neuvotteluita
olisi kiinnostavaa analysoida: yhtdalta tarkastuslautakunta valmistelee tilintarkasta-
jan kilpailutuksen ja valinnan, toisaalta tilintarkastajan tuottamia tietoja kdytetdan
tarkastuslautakunnan arviointikertomuksen valmistelussa ja tilintarkastaja voi an-
taa neuvoja tarkastuslautakunnalle. Tatd tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan
keskindistd dynamiikkaa on toistaiseksi analysoitu tutkimuskirjallisuudessa vahan.
Tarkastuskohteen sijainnin vaikutuksista on vahédn tutkimusta, vaikka silld voi olla
merkitystd esimerkiksi tilintarkastusyhteison kilpailutuksissa. Johnsen ym. (2004b)
tarkastelivat kirjallisuuskatsauksessaan tilintarkastusta sekd kuntien muuta arvioin-
tia ja valvontaa agenttiteorian ja transaktiokustannusteorian viitekehyksessa. He esit-
tivat, ettd tarvittaisiin lisdd empiiristd tutkimusta tilintarkastuksen ulkoistamisen
vaikutuksista tilintarkastajan riippumattomuuteen ja tuloksellisuuden tarkastukseen.
Vaikka Johnsenin ym. (2004b) katsauksesta on aikaa, tuloksellisuuden tarkastuksen
osalta tutkittavaa olisi vield paljon.

Arviointilautakuntien (sekd muiden poliittisesti valittujen kuntatason toimijoiden)
tarkastustoimintaa on kasitelty pohjoismaisessa tutkimuskirjallisuudessa vahemmaén
kuin valtiontalouden tarkastusvirastojen toimintaa®. Tdsta huolimatta tuloksellisuu-
den tarkastusta kasittelevdsta kirjallisuudesta nousee esiin teemoja, joita olisi perus-
teltua kasitelld laajemmin tulevissa, tarkastuslautakuntia koskevissa tutkimuksissa.
Esimerkiksi Reichborn-Kjennerud ja Johnsen (2011) ovat todenneet, ettd tulokselli-
suuden tarkastuksessa tarkastaja joutuu kaksoisrooliin toimiessaan samanaikaisesti
ikdan kuin ulkopuolisena tarkastajana ja kehittimisagenttina. Siind missd kehitta-
minen vaatii yleensé ldheistd yhteistoimintaa kehittdmiskohteen edustajien kanssa,
tarkastajan rooli vaatii etdisyyden sdilyttimistd. Tarkastajan riippumattomuus tar-
kastuskohteesta voi vaarantua, jos arviointiin kdytettavit menetelmit edellyttavat
arvioitavana olevan kohteen edustajien osallistumista. Tdma ei valttamaitta ole aina
edes itsehallinnollisen kunnan edun (kuntalaki 39 §, kohta 3) mukaista, vaikka myos

2 Gronlund ym. (2011) tarkastelivat tutkimuksessaan Ruotsin valtion tarkastusviraston 150:td

tuloksellisuuden tarkastusta koskevaa raporttia ryhmitellen ne siséllollisesti kuuteen paaryh-
madn ja kolmeen alaryhméén. Luokittelussa havaittiin, ettd valtaosa tuloksellisuuden arvioinnis-
ta liittyi muuhun kuin kolmeen e:hen. Sitéd tarkedmpid teemoja ovat hallinto (kuinka johto orga-
nisoi, monitoroi, koordinoi ja raportoi toiminnastaan), jéirjestelmé, tavoitteet, empiriaperusta ja
menettelytapasuositukset.
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kunnan toiminnan tarkoituksenmukaisuutta tulee oikeudellisen sdantelyn mukaan
(Suomessa kuntalaki 121.2 §, kohta 2) laajalti arvioidakin.

Tilintarkastuskriteerien etukdteismaéarittely voi vaikeuttaa kuntatilintarkastusta,
minka vuoksi aihetta olisi syytad tutkia lisda*'. Myos tuloksellisuuden tarkastus kaipaa
lisatutkimusta, silla sitd on kritisoitu kohdistumisesta enemmaén prosessien tarkas-
tukseen kuin varsinaisen tuloksellisuuden arviointiin (Thiel & Leeuw 2002). Proses-
seihin keskittyminen voi tapahtua myos sisdllon kustannuksella (Johnsen ym. 2001;
Morin 2001, 2004; Thiel & Leeuw 2002).

Tilintarkastajan ja tarkastuskohteen edustajien vilista vuorovaikutusta ja neuvot-
teluja ei ole juurikaan analysoitu pohjoismaisessa kirjallisuudessa. Tété tutkimuskir-
jallisuuden haaraa ei nostettu esille Johnsen ym. (2004b) katsauksessa. Sitd vastoin
esimerkiksi Knechel ym. (2013) esittelee tilintarkastajan ja asiakkaan vilisen neu-
vottelun yhtend merkittavana kirjallisuudenhaarana. Tiedetddn, ettd tilintarkastajat
keskustelevat ja neuvottelevat asiakkaidensa kanssa tilinpaatosraporttien yksityiskoh-
dista ja ettd muun muassa kontekstuaaliset tekijit ja tilintarkastajalle kertynyt tar-
kastus- ja neuvottelukokemus vaikuttavat ndihin neuvotteluihin. Kirjallisuudessa on
tarkasteltu muun muassa, kuinka tilintarkastustoimeksiannon kesto vaikuttaa osa-
puolten suhteelliseen neuvotteluasemaan. Myds neuvottelustrategioiden on todettu
vaikuttavan neuvottelujen lopputulokseen (Knechel ym. 2013). Taménkaltainen vuo-
rovaikutuksen tarkastelu olisi hyodyllistd my6s kuntasektorilla, jossa tilintarkastusta
madrittelevid osapuolia on enemman ja agenttiteorian kuvaamat agentti-paamiessuh-
teet voivat olla monitahoisempia kuin yksityiselld sektorilla (ks. Paananen ym. 2020).

2t Reichborn-Kjennerud ja Johnsen (2011) nostavat esiin vaatimuksen maérittda tarkastuskri-

teerit ja -menetelmat etukéteen, silld on mahdollista, ettd ne rajoittavat tarkastuksessa kéytettavaa
tarkastusaineistoa epatarkoituksenmukaisesti. Tdima voi puolestaan heikentid tuloksellisuuden
tarkastuksen sidosryhmille tuottaman tiedon arvoa.
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Tapaustutkimus OKM:n valtionavustusten
valvonnan kehittamisestd

Mikko Lilja, Lasse Oulasvirta ja Jaakko Ronkko

Artikkelissa tarkastellaan valtionapuja luottamuksen ja valvonnan késitteiden ja nii-
den tarkoituksenmukaisen mitoittamisen nékdkulmasta. Artikkeli perustuu vuosina
2017-2018 tehtyyn tapaustutkimukseen opetus- ja kulttuuriministerién toimialan val-
tionavuista. Paadhuomio tapaustutkimuksessa on luottamuksen ja valvonnan késit-
teissé seké niiden vélisten yhteyksien problematisoinnissa. Luottamus tai sen puute
valtionapujen saajiin ndhden muodostuu erilaisten valvontamekanismien tuottaman
informaation perustalta. Luottamus tulee ansaita, eiké sita tapaustutkimuksessa teh-
tyjen havaintojen pohjalta voida ndhdé valvonta- ja tarkastusmenettelyita poissulke-
vana elementtind. Valvonnan ja luottamuksen suhde on moniulotteinen, ja niiden vé-
listen yhteyksien jérjestely edellyttaa kontingenssiteoreettista soveltamistapaa, jossa
tasapainoillaan tapauskohtaisesti luottamuksen ja valvonnan mitoituksissa toimivan
kombinaation I6ytadmiseksi.
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Johdanto

Tampereen yliopiston tutkijat toteuttivat selvityksen opetus- ja kulttuuriministerion
toimialan harkinnanvaraisten valtionavustusten ja valtionosuuksien valvonnan ja
tarkastustoiminnan kehittamiseksi vuonna 2017. Tassd artikkelissa kuvataan selvi-
tyksen keskeisid johtopaitoksid ja padtelmien taustalla vaikuttavia keskeisid valvon-
nan ja tarkastuksen kasitteitd. Artikkelin pdadhuomio suuntautuu luottamuksen ja
valvonnan kasitteisiin sekd niiden vilisten yhteyksien problematisointiin.

Loppuraportissa esitettiin ministeriolle useita kehittimisehdotuksia valtionapujen
valvonnan ja tarkastuksen kehittdmiseksi. Ehdotukset koskivat muun muassa tarkas-
tuksen- ja valvonnan suunnittelujdrjestelman kehittdmista strategiseen suuntaan ris-
kiperusteiseksi, valtionavustussadntdjen ja menettelyjen yhtendistimistd, rahoituksen
saajien omavalvonnan kehittdmistd, uuden valvontayksikon perustamista, integroi-
dun tietovarannon kehittimistd sekd ulkoisen tilintarkastuksen ja sisdisen tarkas-
tuksen lisddmistd, jotta valtionosuusviranomaisella on valtakunnallisesti arvioiden
luotettava ja ajantasainen kasitys rahoitettavan toiminnan oikeellisuudesta. Ohjelmis-
torobotiikan kdyttoonotto erityisesti valtionavustuksissa ndhtiin keinona prosessien
tehostamiseen. Robotiikka-automaatiolla voidaan lisdtd ja kohdentaa uudelleen val-
vontaan kiytettdvid resursseja. Integroitu tietovaranto, joka sisaltdisi sekd VOS-jir-
jestelmian ettd OPH:n kerdamit tiedot, tarjoaisi toisessa vaiheessa robottiautomaation
ja tekodlyn mahdollistaman analytiikan VOS-seurannassa. Selvitykseen sisaltyi myos
pohjoismainen vertailu, silld tanskalainen riskiperusteinen ja dialogiin perustuva val-
vonta tuettuna ammattimaisella ulkoisella tilintarkastuksella tarjoaa hyvén referens-
sin kotimaisen valvonnan ja tarkastuksen kehittamiseen.

Selvityksen loppuraportti luovutettiin ministeriolle helmikuussa 2018. Tama ar-
tikkeli hyodyntéa selvityksen aikana hankittua ja kerdttyd monipuolista dokumentti-
ja haastatteluaineistoa. Tarkastelu rajautuu sithen osaan aineistoa ja analyysii, joka
keskittyi pohtimaan luottamuksen ja valvonnan seké vakiintuneen toimintakulttuu-
rin vilisid suhteita ja ongelmia.

Artikkeli perustuu edelld mainittuun tapaustutkimukseen. Sen tarkoitus on ana-
lysoida valtionapurahoituksen ongelmatiikkaa ja kehittdmistd. Tastd ndkokulmasta
silld on my6s kehittimistutkimuksen tiedonintressi. Siind kysytdan, missd mairin
on tarkoituksenmukaista kehittdd reaaliaikaista valvontajarjestelmaa jalkikateisten
kontrollijarjestelmien ja tarkastamisen sijaan. Toisaalta se selvittdd, missda médrin ra-
hoituksen saajien omavalvonnan kehittiminen on edellytys luottamuksen kulttuuril-
le. Analyysi nojautuu valvontakulttuurin ja luottamuksen kisitteisiin, joita pyritadn
tulkitsemaan case-tapauksen valossa.

Artikkelin aloittaa Iyhyt kisite- ja kirjallisuuskatsaus. Seuraavassa osiossa seloste-
taan tapaustutkimuksen konteksti ja menetelmat. Sen jalkeisessa osiossa kootaan eri
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tekijét, joiden hallinta on edellytyksend valvonnan ja luottamuksen tasapainoiselle
jarjestelylle. Viimeisessd osiossa selostetaan tapaustutkimuksen johtopédatokset val-
vonnan kehittimisen nakokulmasta.

Kisitteet ja kirjallisuuskatsaus

Perinteisesti johdon tekemd valvonta on nédhty toimintana, jonka avulla pyritdan va-
hentiméén tavoitteiden saavuttamiseen liittyvad variaatiota (Aaltola 2018). Samalla
on jo pitkddan huomioitu, ettd valvonnan tulee mahdollistaa niukkojen voimavaro-
jen oikea suuntaaminen ja silti sdilyttdd toiminnan tuloksellisuuden ennakointi (ks.
esim. Simons 1994). Sisdisen valvonnan mairitteleminen on sen moninaisuuden ta-
kia koettu ongelmalliseksi, ja siksi silld on luontevasti useita maéritelmia. Toisaalta
voidaan huomata, ettd tunnetuimpien mééritelmien sisallot vahintdaan kohtuullisesti
limittyvét, jolloin sen ongelmallisuudesta huolimatta kisitteestd valitsee monilta osin
yksimielisyys. Sisdiset tarkastajat ry (2020a) esittdd kansainvilisiin viitekehyksiin pe-
rustuen sisdiselle valvonnalle seuraavaa maaritelmaa:

Sisdinen valvonta voidaan kuvata prosessina, jonka avulla pyritdan varmis-

tumaan organisaation tavoitteiden saavuttamisesta. Tavoitteet voidaan ryh-

mitelld seuraaviin neljaan luokkaan:

« Strategiset — korkean tason tavoitteet, jotka ovat organisaation toiminta-aja-
tuksen mukaisia ja sitd tukevia

« Toiminnalliset — organisaation voimavarojen tehokas ja taloudellinen kéytto

« Raportointia koskevat - raportoinnin luotettavuus

« Vaatimustenmukaisuutta koskevat — sovellettavien lakien ja madrdysten
noudattaminen.

Sisdinen valvonta kasittda kaikki toimenpiteet ja menettelyt, joiden avulla
tavoitteiden saavuttaminen pyritddn varmistamaan. Sisdiseen valvontaan
kuuluvat organisaation sisdinen toimintaymparisto, tavoiteasetanta, riski-
enhallinta, valvontatoimenpiteet, tiedonkulku ja viestintd sekd seuranta.

Maéaritelma korostaa prosessinomaisuutta ja tavoitteiden saavuttamisen varmistamis-
ta. Tyypillisend voidaan pitdd myos tavoitteiden jakamista eri ryhmiin sekd sisdisen
valvonnan osa-alueiden esittdmista.

Sisdisen tarkastuksenkaan mairitteleminen ei ole tdysin ongelmatonta, koska esi-
merkiksi eri puolilla maailmaa voi olla tarpeen painottaa eri asioita. Téstd huolimatta
kansainvilisen sisdisten tarkastajien yhteison (IIA) esittdima maaritelmd on nykyisin
laajasti kdytossd. Sen mukaan sisdisen tarkastus maéritelldan seuraavasti (Sisdiset tar-
kastajat ry 2020b):
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Sisdinen tarkastus on riippumatonta ja objektiivista arviointi- ja varmistus-
sekd konsultointitoimintaa, joka on luotu tuottamaan lisdarvoa organisaa-
tiolle ja parantamaan sen toimintaa. Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota
sen tavoitteiden saavuttamisessa tarjoamalla jarjestelméllisen ldhestymista-
van organisaation riskienhallinta-, valvonta- sekd johtamis- ja hallintopro-
sessien tehokkuuden arviointiin ja kehittimiseen.

Edelld esitetyssa sisdisen tarkastuksen maéaritelmésséd painottuvat muun muassa riip-
pumattomuus, objektiivisuus ja lisdarvon tuottaminen. Lisdksi keskitssd on selked
yhteys sisdiseen valvontaan ja riskienhallintaan. Néin voidaankin todeta, ettd sisdisen
valvonnan ja sisdisen tarkastuksen kisitteet eroavat huomattavasti toisistaan, mutta
kytkeytyvit silti toisiinsa.

Kun viitataan yleisesti hyvéiksyttyyn sisdisen valvonnan madaritelmaén, viittauk-
sen kohteena ovat usein tunnetut kansainviliset sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan viitekehykset. Nditd toisiaan lahelld olevia viitekehyksid ovat esimerkiksi COSO
Internal Control (COSO IC), COSO Enterprise Risk Management (COSO ERM) ja
ISO 31000 Riskienhallinta (Suomen Standardisoimisliitto SES ry. 2017). Kuten edelld
todettiin, viitekehykset siséltavét varsin samankaltaisen sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan méaaritelmén (Jokipii 2010).

Kansainvilisten viitekehysten mukaan sisdinen valvonta ja riskienhallinta kuva-
taan tavoitteiden saavuttamista varmentavana prosessina. Viitekehyksistd voidaan
16ytéaa ajatus toiminnan tuloksellisuuden, vaatimustenmukaisuuden ja tiedon oikeel-
lisuuden tarkeydestd organisaatioille. (International Federation of Accountants 2006.)
Muita tunnistettavia elementteja ovat valvontaymparisto, riskienarviointi, kontrollit,
tiedonkulku sekd seuranta (COSO 2013). Yhtéldisyydestd voidaan myos johtaa ajatus
mallien geneerisyydestd, eli mallit eivdt voi antaa yksityiskohtaista organisaatiotasois-
ta ohjeistusta. (Ks. esim. Lansiluoto, Jokipii & Eklund 2016.)

Kuten sisdisen valvonnan myos johtamis- tai valvontakulttuurin maaritteleminen
on jossain miadrin ongelmallista. Uudistettu COSO Internal Control - Integrated
Framework Principles sisaltadkin tekijoita, joiden voidaan tulkita sisdltyvan kaiken-
laisten organisaatioiden valvontakulttuuriin ja sen arviointiin. Naitd tekijoitd ovat
ainakin organisaation sitoutuminen rehellisyyteen ja eettisiin arvoihin, henkilston
pétevyys sekd valvonnan asianmukainen jarjestiminen. Edellisten lisdksi selkedt ja
toimivat johtamis- ja valvontarakenteet seki tilivelvollisuuden toteutuminen voidaan
nimetd valvontakulttuurin tekijoiksi (COSO 2013). Johtamis- ja valvontakulttuuri on
siten tulkittavissa perustaksi, jolle sisdinen valvonta organisaatiossa suunnitellaan ja
jonka ohjaamana se toimeenpannaan.

Valvontajérjestelman toimivuudella ja luottamuksella on tunnistettu yhteys. Val-
vottava voi esimerkiksi parantaa valvojan luottamusta omaa toimintaansa kohtaan
osoittamalla uskottavasti kykynsd noudattaa annettuja ehtoja. Toisaalta oikeisiin
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asioihin keskittyvi ja yhteistyokykyinen valvonta voi parantaa valvotun luottamusta
valvojaan. Télloin keskindinen kommunikointi voi aktivoitua ja ajantasaistua. Luot-
tamus voidaan siis tulkita merkityksellisend asiana myds valvonnan nakékulmasta.
(Goold & Quinn 1990, 54.)

Viime vuosina omavalvonnan kasite on ollut vahvasti esilld julkisen toiminnan
valvonnan kehittimisessd. Erityisesti maakuntalakiesitysluonnos (HE 15/2017 vp)
nosti aiheen yleiseen keskusteluun. Luonnoksessa esitettiin muun muassa seuraavaa:

Omavalvontaohjelma on osaltaan johtamisen viline. Omavalvonnalla tar-
koitetaan jarjestelyd, jonka avulla varmistetaan, ettd toiminta ja palvelut jar-
jestetddn lainsdddannon edellyttamalld tavalla. Sen tarkoituksena on myos
varmistaa toiminnan ja jirjestettdvien palvelujen suunnitelmallisuus ja kor-
keatasoinen asiakas- ja potilasturvallisuus ja muu laatu, palvelujen saavutet-
tavuus sekd palveluja kdyttivien henkiléiden yhdenvertaisuus.

Omavalvonnalla odotetaan olevan siis olennainen merkitys hallinnon laadun turvaa-
jana. Toisaalta on helppo tunnistaa, ettd monimutkaisessa toiminnassa pelkistddn
keskitettyyn tai jalkikéteiseen ulkopuoliseen valvontaan tukeutuminen on ongelmal-
lista. Esimerkiksi rahoituksen saajan omavalvonnan kehittamisen tulisi merkitd myos
jalkikateisen valvonnan ylikorostuksen vihenemistd. Tausta-ajatuksena on, ettei ra-
hoittaja kykene valvomaan riittavin tehokkaasti rahoituksen saajien toimintaa, ellei
perustana ole rahoituksen saajien asianmukainen oma sisdinen valvonta.

Organisaation itsensd toteuttama valvonta on siis keskeinen osatekijd tavoittei-
den saavuttamisen varmistamisessa. Kédytdnnossd monet rahoittajat (esim. Business
Finland) pitévit kiinni oikeudesta tarkastaa jdlkikéteen esimerkiksi, onko projekti-
rahoituksissa noudatettu rahoittajan asettamia ehtoja. Tarkistusoikeudella voidaan
nidhdi ennaltaehkadisevd vaikutus, mutta toki ehtojen noudattaminen myos tosiasiassa
on oltava mahdollista tarkistaa.

Esimerkiksi Lilja (2016) on tutkinut mahdollisuutta sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan kayttimiseen hyddyntavoittelussa. Sisdinen valvonta voidaan tulkita yh-
deksi tavaksi, jolla johto voi tuottaa hyotyd. Hyotyd voidaan tuottaa tavoitteiden
saavuttamisen varmistamisella. Samalla tulee toki tunnistaa myos tuloksellisuuteen
liittyvda mahdollinen potentiaali. Hy6dyn tuottamisen mahdollisuus ohjaakin siten
tunnistamaan riskienarvioinnin tirkedn roolin sisdisessd valvonnassa. (Lilja 2016,
229-230.)

Edelld mainitun sisdisen valvonnan viitekehyksen rinnalle on tarkennettu riskien-
hallinnan viitekehys, joka nostaa juuri riskienhallinnan seikkaperdisempéén tarkas-
teluun (COSO 2017). Myos se on tarkoitettu universaaliksi viitekehykseksi, vaikka
erddt tutkimukset osoittavat COSO:n mallien kokonaisvaltaisuudessaan ja alun pe-
rin yritysmaailmasta ldhteneind kohtaavan hankaluuksia esimerkiksi siiloutuneessa
valtionhallinnossa tai kunnallishallinnossa (Oulasvirta, Paananen, Kiviaho & Sand-
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strom 2014; Oulasvirta & Anttiroiko 2017). Toisaalta valvonnassa ja riskienhallin-
nassa voidaan erottaa erilaisia maturiteetin eli kehittyneisyyden portaita, joita pitkin
organisaatiossa voidaan edetd (Paape & Speklé 2012).

Chalmers, Hay ja Khlif (2019) ovat kuitenkin tutkimukseen perustuen todenneet,
ettd sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta voidaan saada merkittavia hyoty-
ja. Heiddn tutkimuksensa mukaan sisdinen valvonta ja riskienhallinta voi kehittaa
hallintoa ja paitoksentekoa. Samoin Peterson (2018) on todennut, ettd tarkoituksen-
mukainen sisdinen valvonta ja riskienhallinta on tiarkedssd osassa organisaatioiden
ongelmien vihentimisessd. Valvonta ja riskienhallinta tdytyy kuitenkin kontin-
genssiteorian hengessd sovittaa organisaatioiden sisdisiin ja ympdristollisiin erityis-
piirteisiin (Gordon, Loeb & Tseng 2009; Woods 2009; Mikes & Kaplan 2013). Néisté
lahtokohdista tdima tapaustutkimus tutkii valtionapurahoituksen valvontaa ja riskien-
hallintaa ministerién organisaatiossa ja sen toimialalla.

Tutkimusmenetelma ja case-kohteen kuvaus

Tdamain artikkelin tutkimusmenetelména on tapaustutkimus. Se perustuu yhden ta-
pauksen ja tapausympiriston tutkimiseen padosin kvalitatiivisin menetelmin, do-
kumenttianalyysiin, tutkimuksen ohjausryhmén kokouskeskusteluihin sekd haas-
tatteluihin tukeutuen (Yin 1994). Tutkimuksessa haastateltiin sekda rahoituksen
antajatahon ettd saajatahon edustajia. Haastattelut toteutettiin puolistrukturoidulla
teemahaastattelumallilla. Haastateltavien valintaa ohjasivat OKM:n edustajien kans-
sa pidetyt suunnittelukokoukset. Varsinaisia haastatteluja tehtiin OKM:ssd (4 kpl),
OPH:ssa (4 kpl), Tredussa (2 kpl) ja Karvissa (2 kpl). Paikan péalla toteutetut henkilo-
haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin. Liséksi kaikista pidetyistéd palavereista tehtiin
muistiinpanoja.

Tutkimuksen taustalla oli tilanne, jossa Opetushallituksessa hoidetaan minis-
teriossd tehdyn tyonjaon mukaan kuntasektorin valtionosuuksien myontiminen ja
toimeenpano, kun taas ministerion toiminta painottuu harkinnanvaraisten valtion-
avustusten myontamiseen, valvontaan ja tarkastuksiin. Valtionavustuslain 15 §:n mu-
kaan valtionapuviranomaisen on huolehdittava valtionavustuksen asianmukaisesta ja
riittdvastd valvonnasta hankkimalla valtionavustuksen kéytto- ja seurantatietoja seka
muita tietoja samoin kuin tekemalld tarkastuksia. OKM:n mydntdmien valtionavus-
tusten tarkastus jakaantuu taloustarkastukseen ja avustuksen myontdmistd valmis-
televan esittelijan asiatarkastukseen. Valtionavustuslajit jakautuvat kahteen paaryh-
main eli yleis- ja erityisavustuksiin. Yleis- ja erityisavustuksen tarkastamisessa ei ole
kaytdnnossd tamén tutkimuksen nakokulmasta suurta eroa.
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Laskennallinen valtionosuusjérjestelméa noudattaa opetus- ja kulttuuritoimen ra-
hoituslainsdadddntod. Laskennallisia valtionosuuksia lakisddteisistd tehtdvistd jaetaan
kunnille ja muille palvelujen jarjestdjille opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta an-
netun lain, vapaasta sivistystyostd annetun lain, museolain sekd teatteri- ja orkesteri-
lain perusteella. Koulutuksen jarjestiminen on sadnndsten mukaisesti luvanvaraista,
ja kulttuurin rahoituksen saajat sekd osa liikunnan rahoituksen saajista hyviaksytdan
ensin valtionosuuden saajiksi. Laskennallisessa valtionosuussysteemissd toteute-
taan ajantasaisesti rahoituksen valvontaa osana OPH:n hoitamaa rahoitusprosessia.
Opetushallituksen valtionosuusyksikon vastuulla on laskennallisen valtionosuusjér-
jestelmin tarvitsema tiedonkeruu ja tietovarannon ylldpito, rahoituksen laskenta ja
maksatus oppilaitosten ylldpitdjille ja muille laskennallisten valtionosuuksien saa-
jille (museot, teatterit jne.). Toisaalta valtionosuuksien saajien talouteen ja toimin-
taan kohdistuva tarkastus kuuluu ministerion tyojarjestyksen mukaan ministerion
talousyksikolle (Opetus- ja kulttuuriministerion asetus opetus- ja kulttuuriministe-
rion tyodjdrjestyksestd 30.4.2014/359). VOS-puolella on tarkastettu ammatillista kou-
lutusta (ml. oppisopimuskoulutus), vapaata sivistystyotd, perus- ja lukiokoulutusta,
ulkomaankouluja sekd orkesteri- ja teatterisektoria. Haastattelujemme perusteella
laskennallisissa valtionosuuksissa esiintyneet ongelmat ovat olleet ldhinnd vairin-
kéytostapauksia, joita on tullut ilmi ammatillisessa oppisopimuskoulutuksessa. Vaa-
rinkdytostapaukset ovat liittyneet hyviksyttdvien oppilaiden méariin yksikkohinta-
rahoitusta mitoitettaessa, yksikkohintarahoitukseen lisdn tuovien erityisoppilaiden
madriin sekd ulkomaisiin kouluihin ja niiden kotimaisen valtionosuuden ehdot tayt-
tavien oppilaiden maariin.

Valtionosuuksien tarkastuksen volyymi on ollut vdhdinen, mikid on perustunut
luottamukseen ja siihen, ettd valtionosuusviranomaisen lakisdateinen velvoite tarkas-
tukseen ei ole niin voimakas kuin valtionavustuksissa. Valtionosuuksien tarkastus
on kuitenkin olennaisilta osin liian vdhiista toiminnan laajuuteen nahden - tdma on
todettu ministerion sisdisen tarkastuksen tekemissa arvioinneissa (SITA 2017). Luot-
tamuksen kulttuuri ei ole toisaalta heijastunut samalla tavalla valtionavustusten saa-
jiin, jotka jakautuvat kaikkiin yhteiskunnan sektoreihin, kuntien lisiksi kolmanteen
sektoriin ja yksityisen sektoriin.

Ministerion eli rahoittajan nakokulmasta valvonnalla on kaksi perustarkoitusta eli
valvoa, ettd:

1) raha on kiytetty siithen tarkoitukseen, johon se mydnnetty, ja ettd mahdolli-
sia ao. kustannusten tukikelpoisuusehtoja on noudatettu, ja etta

2) raha on kéytetty toiminnan tavoitteisiin ndhden vaikuttavasti, tarkoituk-
senmukaisesti ja kustannustehokkaasti. Tahén liittyy myos se, ettd annetut
ao. tiedot ovat oikein ja luotettavat.
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Valtionosuussektorilla isoa muutosta merkitsi vuonna 1993 toteutettu kuntasektorin
valtionosuusjirjestelmdn uudistus, joka perustui korostetusti kuntien itsehallinnon
voimistamiseen ja yksityiskohtaisen valtionapujen valvonta- ja tilitysjarjestelmén lak-
kauttamiseen. Uudistus heijasti siirtymistd tarkasta valvontakulttuurista luottamuk-
sen kulttuuriin eli siihen, ettd itsehallinnolliset kunnat toimeenpanevat lakisdateiset
tehtédvit ldhtokohtaisesti huolellisesti ja kuntalaisten parhaaksi. Luottamus siis raken-
tuu pitkalti sen varaan, ettd itsehallinnolliset kunnat ja kuntalaiset oman valvontan-
sa avulla varmistavat lakisddteisten toimintojen lainmukaisuuden. Voimassa olevan
kuntalain (410/2015) 123 §:n 3 kohdan mukaan my®os tilintarkastajan on tarkastettava,
ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikein, ndin siis my6s opetus- ja
kulttuuritoimen valtionosuuksien suhteen.

Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain 58 § mukaan kunnan, kuntayhtymén ja
yksityisen toiminnan jérjestdjan on toimitettava valtionapuviranomaiselle rahoituk-
sen madraamiseksi tarvittavat talousarvioon, taloussuunnitelmaan, tilinpaatokseen
ja toimintakertomukseen perustuvat tiedot sekd muut rahoituksen maardamiseksi
tarpeelliset kustannuksia, toiminnan laajuutta ja rahoituksen perusteena kaytettavia
muita suoritteita koskevat tiedot. Valtionapuviranomainen paattaa ndiden tietojen oi-
keellisuuden toteamiseksi suoritettavista rahoituksen saajan talouteen ja toimintaan
kohdistuvista tarkastuksista. Opetus- ja kulttuuriministerié voi antaa tarkastuksen
Opetushallituksen tehtdviksi. Valtionapuviranomainen voi antaa tarkastuksen myos
ulkopuolisen tilintarkastajan tehtaviaksi. Kdytinnosséd nditd ulkopuolisen tilintarkas-
tajan tarkastuksia on haastattelujen mukaan tilattu hyvin vdahin, joten tdhdn asti niil-
14 ei ole ollut valvonnan kannalta laajempaa merkitysta.

VAS-rahoituksessa eli harkinnanvaraisten valtionavustusten kohdalla myontami-
sen perusteita, valvontaa ja takaisinperintdd sddtelee yleislakina valtionavustuslaki
(27.7.2001/688). Valtionavustuslain 8 §:n nojalla olisi mahdollista antaa valtioneuvos-
ton asetuksella tarkempia sddnnoksid lain soveltamisalaan kuuluvan valtionavus-
tuksen talousarvion mukaisesta myontdmisestd, maksamisesta ja kdytostd. OKM:n
hallinnonalalla ei ole ollut kdytdntond valmistella mainittuja asetuksia. OKM:n hal-
linnonalalla tuen ehdot on mairitetty tarkasti ministerion antamissa yleisavustusten
ja erityisavustusten ohjeissa. Valtion talousarviossa voi olla edelleen valtionavustus-
ten tarkoituksiin ja kdyttoon liittyvid sitovia mddrdyksid (Laki valtion talousarviosta
423/1988, Asetus valtion talousarviosta 1243/1992). Valtionavustusten kategoriassa ra-
hoituslainsdddanto sekd toisaalta valtionavun myontdjaviranomaisen padtokset maa-
rittdvat tiukasti rahan kayton tarkoitukset ja ehdot pdinvastoin kuin laskennallisten
valtionosuuksien kategoriassa. VAS-rahoituksessa enemmin kuin puolet jii kuiten-
kin selvityksemme tekoaikaan ministerion tarkastustoiminnan ulkopuolelle. Minis-
terion tarkastustoimen tekemd valtionavustusten taloustarkastus kattoi esimerkiksi
vuonna 2016 euromadréisesti 48 prosenttia ministerion valtionavustusten volyymista
ja niiden kappalemiéréstd yhden viidesosan (OKM tarkastustoimesta saatu tieto).
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Luottamusta vai kontrollia?

Téssd tapaustutkimuksessa tehtyjen padtelmien perusteella vaikuttaa siltd, ettéd luot-
tamuksen ja saajien autonomian korostaminen on myds osa vallitsevaa kaytintod
harkinnanvaraisten valtionavustusten jarjestelmassd. Tédssd kategoriassa luottamus-
perusteisuus aiheuttaa ongelmia, jollei luottamukseen nojautumisen kiytanteen
asianmukaisuutta riittdvésti todenneta. Myos selvityksen aikana esilld olleet valtio-
navustusten vadrinkdytostapaukset ja niitd koskevat oikeustapaukset vahvistavat ta-
man ongelman rahoituksen valvonnassa. Selvityksessa saadut tiedot vahvistivat myos
toisen ongelmakohdan eli sen, ettd hallinnonalan yksikkorajojen ylittavian yhteistyon
puute haittaa valvonnan ja tarkastuksen tehokkuutta.

Luottamukseen vahvasti nojaavaan valvontakulttuuriin sisaltyy riskeja (vrt.
COSO 2014 ja COSO 2017), jollei luottamuksen perusteltavuutta todenneta kaytan-
nossa riittdvan usein ja riittdvassa laajuudessa. Alla oleva kuvio 8.1 korostaa sitd, etté
luottamuksen rakentumiseen vaikuttavat eri osapuolet ja ettd rahoituksen saajien luo-
tettavaksi todennettu omavalvonta vaikuttaa luottamusprosessissa positiivisesti.

Rahoituksen
myontdjan
sisdinen valvonta

Tarkastus

Saajan
omavalvonta

Luotettava informaatio

Luottamus

Kuvio 8.1. Luottamuksen rakentuminen.
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Selvityksemme johtopaitoksiin lukeutui ehdotus, ettd valvonta- ja tarkastusresurssit
tulee kohdistaa OKM:n hallinnonalan tavoitteiden ja tehdyn riskiarvioinnin kannalta
tarkoituksenmukaisesti. Saatujen rahojen kéayttoon liittyvan tiedon lapindkyvyys ja
yleinen saatavuus todettiin myos tarkedksi seikaksi.!

Tavoitteena on oltava saattaa rahoittajan valvonta ja tarkastus, rahoituksen saajien
omavalvonta sekd luottamus saajien rahankdyttoon tehokkaalla tavalla tasapainoon.
Téahan liittyvat seikat selostetaan seuraavissa jaksoissa: 1) ennakollisen, jatkuvan ja
jalkikateisen kontrollin tasapaino, 2) ulkoinen tilintarkastus, 3) saajan kokonaisval-
tainen valvonta sekd 4) sisdinen tarkastus johdon valvonnan apuna.

1) Ennakollinen, rahoitusprosessien aikainen ja jilkikdteinen valvonta

Ennakollinen ja ennaltaehkdisevd valvonta on usein kustannustehokkaampaa kuin
jalkikdteinen valvonta, jossa korjataan tapahtuneita virheitd, jolloin sama asiaa teh-
dédan siis kahdesti. Pelkéstdan keskitetyn ja jalkikéteisen valvonnan varaan raken-
taminen ei siten ole optimaalinen tapa kehittdd valvontaa. Rahoituksen saajan oma-
valvonnan kehittiminen merkitsee myos jalkikéteisen valvonnan ylikorostuksen
vahenemistd. Toisaalta timdnsuuntainen kehitys edellyttdaa rahoituksen saajien aktii-
vista ohjaamista ja mahdollisesti velvoitetta kehittda ja yllapitaa tarkoituksenmukais-
ta omaa sisdistd valvontaa ja riskienhallintaa. Tausta-ajatuksena on realismi, jonka
mukaan rahoittaja ei pysty valvomaan riittdvin hyvin olemassa olevilla resursseilla
rahoituksen saajien toimintaa, ellei perustana ole rahoituksen saajien asianmukainen
oma sisdinen valvonta (ja mahdollisesti myds omavalvontasuunnitelma).

Rahoituksen aikaista valvontaa edistdisivat uudet maaraykset ja ohjeet saajien oma-
valvontavelvoitteista erityisesti valtionavustuspuolella (lakisaéteisten valtionosuuk-
sien saajilla on jo lainsdddannolld asetetut velvoitteet itsearviointiin). Samoin voitai-
siin ohjeistaa jatkuvan kommunikaation ylldpitoon myontdjatahon ja rahoituksen
saajien valill4, jolloin saajien omavalvonta tulisi paremmin seurantaan.

! Selvityksen mukaan (OKM 2017, 65): ”Valtionavustustoiminnan ldpindkyvyyden ja proses-

sin tehokkuuden kannalta on tdrkeitd, ettd tiedot avustusohjelmista, avustettavasta toiminnasta,
myonnetyistd avustuksista ja avustetun toiminnan tuloksellisuudesta avataan helppokéyttoi-
sesti kaikkien saataville. T4td varten luodaan kansallinen valtionavustustietovaranto ja ryhdy-
tdan toteuttamaan siithen tukeutuvia yhteisid palveluja. Valtionavustustietovaranto perustuisi
viranomaisten avustustoiminnan yhteiseen tietoarkkitehtuuriin. Se sisaltéisi kaiken olennaisen
avustusprosessissa syntyvan tiedon, mukaan lukien asiakastiedon, ja olisi kaikkien avustustoi-
mintaan kytkeytyvien viranomaisten kaytettavissd. Tiedonsiirrot viranomaisten operatiivisista
avustusjdrjestelmistd tapahtuisivat reaaliaikaisesti rajapintojen kautta Suomi.fi-palveluvaylaa
hyodyntéen”.
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2) Ulkoisen tilintarkastuksen kehittiminen

Jalkikateinen tarkastus, kun se on rahoituksen saajien tiedossa, toimii myos ennalta-
ehkiisyn vdlineend ohjaus- ja valvontajarjestelmassa. Taman valvontavilineen roolia
voitaisiin lisdtd velvoittamalla rahoitusten saajia hankkimaan tilintarkastajalta var-
mennusraportti. Kyseessa ei siis olisi tavanomainen lakisddteinen tilintarkastus vaan
niin sanottu liitdnndispalvelu, jonka valtionavun saaja hankkii (ks. Tilintarkastuslaki
2015/1141 ja JHTT-yhdistys 2017). Kansainvilisen liitdnndispalveluja koskevan stan-
dardin (ISRS 4400) mukaan erikseen sovittuja toimenpiteitd koskevan toimeksiannon
tavoitteena on, ettd tilintarkastaja suorittaa ne tilintarkastuksen luonteiset toimenpi-
teet, joista tilintarkastaja ja yhteiso sekd mahdolliset kolmannet osapuolet ovat erik-
seen sopineet, sekd raportoi tekemansa havainnot (IFAC 2017).
Téhan ratkaisuun liittyy seuraavia etuja:

 Ulkopuoliset auktorisoidut tilintarkastajat voisivat varmentaa kattavasti
suurimpien rahoitusten saajien sovittujen ehtojen noudattamisen.

o Tarkastuksen laatu varmennettaisiin vaatimalla sen toteuttamista talou-
delliseen informaatioon kohdistuvien erikseen sovittujen toimenpiteiden
suorittamisesta annetun kansainvilisen standardin (IFAC 2017: ISRS 4400)
mukaisesti.

« Ammattitilintarkastajien tekemilld rahoituksensaajien hakemuksiin koh-
distuvilla tarkastuksilla on todenndkdisesti luottamusta lisddva ja saajien
omavalvontaa tehostava vaikutus.

Selvityksessd suositeltiin harkitsemaan tietyn avustusmédran ylittdvien péaatosten
yhteyteen vaatimusta tilintarkastajan raportista ennen maksatusta. Télla voidaan
saada merkittdvid hyotyja valvonnan kokonaisuuden tehostamisessa. Selvityksessd
ehdotettujen varmennusraporttien perusteella OKM:n hallinnonalan keskitetty val-
vontayksikko voisi kohdentaa omia tarkastuksiaan ja mahdollisia kenttikayntejadn
riskiperusteisesti saajaorganisaatioihin.

Selvityksessd ehdotettiin myos opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta ja va-
paasta sivistystyostd annettujen lakien laskennallisten valtionosuuksien kohdalla jal-
kikdteisen tarkastuksen volyymin laajentamista siten, ettd tietty osuus koulutuksen
ja kulttuurin eri sektoreiden jérjestdjista tulee tarkastettua vuosittain. Tarkastuksia
tulee voida toteuttaa myos kohteissa, joiden kohdalla ei ole epiilya tai piirteitd rahoi-
tuksen kayttotarkoituksen vastaisesta toiminnasta. Néin valtionosuusviranomaisella
on valtakunnallisesti arvioiden perusteltu kasitys rahoitettavan toiminnan oikeelli-
suudesta. Tdssd tarkoitetuttuja tarkastuksia tekisivat oman tarkastustoiminnan lisak-
si my0s valtionapuviranomaisen toimeksiannosta hyvaksytyt ulkoiset tilintarkastajat
erillisen varmennuspalvelun muodossa
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3) Kokonaisvaltainen saajien valvonta

Yhtend haastatteluihin perustuvana kehittimisehdotuksena esitettiin, ettd jatkossa
rahoitus tarkastetaan kokonaisuutena saajakohtaisesti. Tarkastusten kohdistaminen
olisi lahtokohtaisesti riskiperusteista, jotta niukat valvontaresurssit saadaan optimaa-
lisesti hydodynnettya. Valtionosuuksien saajien valvontaa tehostetaan erityisesti niissa
toiminnoissa, joissa on havaittu vadrinkaytoksid (erityisesti ammatillisessa koulutuk-
sessa) (ks. JHTT-yhdistys 2016).

VOS-rahoituksessa on yhda enemman toiminnan suorituksia ja tuloksia koskevia
elementteja. Valtionosuuksien ajantasaisessa valvonnassa voitaisiin kéayttaa ohjelmis-
torobotiikka, joka automaattisesti tiedottaa esimerkiksi oppisopimuskoulutettavissa
ja rahoituksen perustana olevissa suoritemadrissa tapahtuvat muutokset ajantasai-
sesti. Haastattelujen mukaan (6.11.2017) OKM:n tarkoitus onkin lisdté strategisuutta
avustamisessa esimerkiksi niin, ettd sama avustuksen saaja ei saisi endd yleisavustusta
ja useaa eri erityisavustusta saman vuoden aikana - rahoitusta ajateltaisiin siis aiem-
paa paremmin kokonaisuutena.

Y114 esitettyjd kehitysehdotuksia tdydentdd valtionavustusten saajien haastatteluis-
sa esiin noussut toivomus paéstd pirstaleisesta projektikohtaisesta rahoituksen ha-
kemisesta ja projektitoteutuksista suurempiin kokonaisuuksiin, joissa ldhtokohtana
olisi saajan strateginen, proaktiivinen ja riittdvin pitkdjanteinen kehittiminen. Ro-
botiikka saattaisi vapauttaa valvojia ja tarkastajia my6s paikan pidille saajien luokse
tehtdviin kenttdkdynteihin nykyistd enemmain. Ministerion yhteisesta taloustarkas-
tuksesta saadun tiedon avulla voitaisiin edesauttaa myds hallinnonalan substanssi-
osastojen asiatarkastamista: mitd enemmén valvonta pystyy tuottamaan tietoa ennen
kuin uusia avustuksia myonnetddn, sen parempi. Erityisesti taloustarkastus tuottaa
tietoa siitd, onko taloudellinen tarveharkinta onnistunut jilkikdteen arvioituna.

Hallinnonalan virastojen toiminnassa tarkastustoimen resursointi, menettelytavat
ja tulkinnat ovat vaihdelleet huomattavasti. Tavoitteena tulisi olla, ettd OKM:ssd ja
sen hallinnon alaisissa virastoissa olisi jatkossa samat avustusehdot ja rajoitukset seka
yhteneviinen menettelytapa. Myos tyonjakoa tulisi tarkistaa. Nykyinen tyonjako, jos-
sa tarkastustoimen laatiman perintapaatoksen ratkaisee osasto, ei ole kaikilta osin on-
gelmaton. Rahoituksen myontamisessa tunnistetun laheisyyskysymyksen hallintaa
voitaisiin kehittdd niin, ettd otettaisiin kéyttoon esittelijoiden rotaatio. Rahoituksen
saaja ja antaja voivat tulla vuosien mittaan liian laheisiksi, jolloin objektiivisuus voi
kérsid. Seurauksena voi olla vddranlainen luottamuksen kulttuuri.

4) Johdon valvonta ja sisdinen tarkastus

Riskienhallinta on osa viraston johtamisen ja toiminnan prosesseja sekd niiden suun-
nittelua ja seurantaa. Padatoksentekoa varten tarvitaan ajantasainen, oikea ja riittdvan
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kattava kisitys riskeistd. Riskienhallinta korostuu muutostilanteissa, kun luodaan
uusia toimintamalleja ja luovutaan vanhoista. Johdon ndkemys sisdisen valvonnan
ja riskienhallinnan merkityksestd ja toimiminen esimerkkind luo perustan hyvin
hallinnon toimivuudelle koko organisaatiossa. Ministerididen riskienhallinnan tulee
kattaa my0s ohjauksessa olevista virastoista, talousarvion ulkopuolella olevista val-
tion rahastoista, valtion liikelaitoksista ja valtionyhtidistd ministeriolle mahdollisesti
aiheutuvat riskit. (Valtiovarainministerio 2017.)

Talousarvioasetuksen (1243/1992) 69 $:n mukaan viraston ja laitoksen johdon on
huolehdittava siitd, ettd virastossa ja laitoksessa toteutetaan sen talouden ja toiminnan
laajuuteen ja sisdltoon sekd niihin liittyviin riskeihin ndhden asianmukaiset menette-
lyt. Hyvin toimiva sisdinen valvonta ja riskienhallinta muodostavat parhaimmillaan
asianmukaisen, tasapainoisen ja kaikki olennaiset osa-alueet kattavan prosessin ta-
voitteiden toteutumisen varmistamiseksi. Toimivan sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan tavoitteena on nédin ollen samalla rahoituksen vaikuttava ja muutenkin asian-
mukainen kaytto.

Koska ei voitane odottaa, ettd OKM:n hallinnonalan toteuttama valvonta- ja tar-
kastusty6 voisivat turvata sellaisenaan rahoituksen saajien hyvén hallinnon toteutu-
misen, hyvi sisdinen valvonta on pyrittivd saamaan my0s osaksi rahoituksen saajien
johtamista (ks. Lilja 2016). Rahoituksen saajien ohjaamisella kehittimadan ja yllapi-
tdmadn tarkoituksenmukaisesti omaa sisdistd valvontaansa on olennainen merkitys
valvontakokonaisuuden kehittimisessa. (Vrt. esim. maakuntalakiluonnoksen oma-
valvonta-ajattelu, HE 15/2017.)

Johtamiseen kytkeytyvin sisdisen valvonnan ohella tarkastustoimijoilla on tarked
osa tavoitteiden saavuttamisen varmistamisessa: 1) sisdinen tarkastus arvioi ja pyr-
kii tuomaan kehitysehdotuksia prosessien kehittimiseksi, 2) valvontayksikko tekee
rahoituksen saajiin kohdistuvia tarkastuksia, ja 3) tilintarkastajien toteuttamat lii-
tanndispalvelut tdydentavat kokonaisuutta. Kokonaisuudessa huomioidaan myds oh-
jelmistorobotiikan mahdollisuudet ja riskit automaattisen valvonnan jarjestimises-
s, jolloin valvontaa pyritadn kehittimédn ajantasaisempaan ja ennaltaehkdisevaan
suuntaan. Tama mahdollistaisi virheiden estimisen tai korjaamisen nopeasti ja pie-
nentdisi virheiden lykkdytyneestd korjaamisesta aiheutuvia negatiivisia vaikutuksia.
Sisdinen valvonta muodostuu monista erilaisista osa-alueista, joiden toteutumista on
tarpeen arvioida systemaattisesti (COSO 2013, ks. myds esim. Lilja 2016). Kuviossa 8.2
havainnollistetaan sisdisen valvonnan monikerroksisuutta.
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Jatkuva valvonta ja tiedon
oikeellisuuden kontrollointi
robotiikkaa hyodyntaen

Keskitetty
tarkastusyksikko
(min. 10-15 htv

Kuvio 8.2. Sisaisen valvonnan monikerroksisuus.

Sisdisen tarkastuksen tehtdvd on tukea organisaatiota sen tavoitteiden saavuttami-
sessa tarjoamalla jarjestelmallisen lahestymistavan organisaation riskienhallinta-,
valvonta- seki johtamis- ja hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehittami-
seen (Sisédiset tarkastajat ry 2017). Tehtdvdnd on muun muassa tarkastaa ohjauksessa
olevien virastojen sisdistd valvontaa ja riskienhallintaa (vrt. Valtiovarainministerio
2017). Ministerion ja OPH:n nykyiset sisdisen tarkastuksen resurssit ovat riittimatto-
mat edelld mainitun tehtdvan ja muun muassa hallinnonalan rahoituksen laajuuden
ja merkittdvyyden kannalta. Hankkeen aikana OPH:ssa on yksi sisdinen tarkastaja
ja ministeriossé yksi sisdinen tarkastaja, jonka tyostd huomattava osa menee rahoi-
tuksen vddrinkadytoksid kasitteleviin oikeusprosesseihin ministerion edustajana. Si-
sdisen tarkastuksen tehokkuutta lisdisi hallinnonalan yhteisen sisdisen tarkastuksen
yksikon perustaminen OKM:n ylimmén johdon alaisuuteen, koska till6in tyo olisi
kohdennettavissa aiempaa suunnitelmallisemmin.

Johtopaitokset

Tapaustutkimuksessa OKM:n valtionapujen valvonnan ja tarkastuksen organisointiin
ja toteuttamistapoihin 16ydettiin useita kehittamisehdotuksia, jotka kietoutuivat luot-
tamuksen ja valvonnan kisitteiden ympérille. Haastatteluissa ja dokumenttiaineiston
analyysissd todettiin, ettd johdonmukainen ja kustannustehokas sisdinen valvonta
sekd tarkastustoiminta edellyttavit riskiperusteisen tarkastusresurssien kohdentami-
sen edelleen kehittdmista. Selvityksessd todettiin, ettd hallinnonalalle perustettavalla
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integroidulla valvontayksikélld koordinoidun strategisen ja riskiperusteisen suunnit-
telun edellytykset paranisivat. Havainnoista voidaan paitella, ettd valvontatoiminnan
ja organisaation ydintoiminnan kiintedlld yhteydelld voidaan havaita olevan valvon-
nan tuloksellisuuteen positiivisia vaikutuksia. Toisaalta integroitu valvontayksikko
saattaisi vaikuttaa positiivisesti rahoituksen tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden ar-
viointiin. Selvityksessa tarkoituksenmukaisimpana organisointivaihtoehtona nihtiin
valtionosuuksien valvonnan ja valtionavustustarkastusten yhdistimistd hallinno-
nalan integroituun valvontayksikk6on. Valvontayksikon olisi mahdollista kohdistaa
riskiperusteisesti tarkastuksia rahoitusta saaviin yksikoihin. Tarkastus voisi kohdis-
tua kaikkiin relevantteihin nakoékulmiin (toiminta, talous, vaatimustenmukaisuus,
raportointi). Tarkastuksessa kdytdisiin tdlloin lahtokohtaisesti lapi rahoituksen saajan
kaikki hallinnonalalta myonnetyt rahoitukset.

Jalkikateisvalvonnan uudelleenorganisoinnin ohella valvontatoiminnan koko-
naisvaltaisessa kehittimisessd on syytd kiinnittdd huomiota myds ohjeistuksen sel-
keyteen, eheddn tiedonkulkuun sekad tarkastuskohteiden tukemiseen jo rahoituksen
haku- ja kdyttovaiheissa. Tapaustutkimuksessa todettiin, ettd hallinnonalan valtio-
navustusten ehtoihin, rajoituksiin ja valvontaan olisi tarkoituksenmukaista lisatd yh-
denmukaisia sddntdjd ja menettelyjd. Tama auttaisi valvontayksikon valvontaa, ja se
voitaisiin toteuttaa ministerion ja OPH:n omilla maarayksilld, ohjeilla ja paatoksilla.
Havainto on linjassa kansainvilisten sisdisen valvonnan viitekehysten maaritelmiin
sisdisestd valvonnasta, silld myos ne tunnistavat informaation ja tiedonkulun kiinteéd-
na osana sisaista valvontaa (ks. COSO 2013).

Kun valtionapujen saajaorganisaatio saa sekd valtionosuuksia ettd valtionavus-
tuksia, tutkimuksessa tehtyjen havaintojen perusteella harkinnanvaraisten val-
tionavustusten valvontaty6td tekevilld tulisi olla padsy siihen jarjestelmédn, johon
valtionosuuksista on kerdtty raportointitietoa. Tdma takaisi osaltaan yhtendisen tieto-
varannon rahoituksen valvonnassa. Rahoituksen kokonaistarkastelu saajakohtaisesti
edesauttaisi sitd, ettd niukat valvontaresurssit saadaan optimaalisesti hyddynnettya.
Tarkastustoiminnan kustannustehokkuusndkokulma nousi siten myds tdssa tapaus-
tutkimuksessa havaintojen keskiéon.

Sisdisen valvonnan keskeisiin kohdealueisiin erityisesti julkisen sektorin organi-
saatioissa voidaan lukea erilaisten esteellisyyskysymysten hallinta. Tapaustutkimuk-
sessa havaittiin, ettd my6s OKM:n kohdalla rahoituksen myontamisesséd tunnistetun
laheisyyskysymyksen hallintaa tulisi kehittdd. Tdma voitaisiin toteuttaa esimerkiksi
siten, ettd otetaan kayttoon valtionavustusten esittelijoiden rotaatio tietyin véliajoin.
Niin varmistettaisiin se, ettd yksittdinen valmistelija ei voi liian pitkdan valmistella
samojen saajien hakemuksia ja tarkistaa valtionavustusten selvityksia. Kontrollindko-
kulmasta menettelytapa voidaan luokitella ennaltaehkiisevaksi kontrolliksi, sisdistd
valvontaa vahvistavaksi mekanismiksi sekd keinoksi vdhentdd vadranlaista luotta-
musta.
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Robotiikka-automaation ja tekodlyn kustannushyodyt ja toteutusmahdollisuudet
rahoituksen seurannassa ja ennaltachkéisevdssd monitoroinnissa olisivat ilmeisia.
Robotiikka-automaatiolla voitaisiin lisatd ja kohdentaa uudelleen valvontaan kaytet-
tavad resurssia. Tapaustutkimuksessa suositeltiin ensivaiheessa ohjelmistorobotiikan
kayttoonottoa erityisesti valtionavustuksissa ja tdtd varten robottiautomaation pilo-
tointia. Automatisoitujen valvontamekanismien kehittyessa robottiautomaation rooli
saattaa tulevaisuudessa kasvaa varsin merkittavdan rooliin organisaatioiden sisdisessé
ja ajantasaisessa valvonnassa.

Tassd tutkimuksessa esiin nostetuista keskitettyd valvontaa puoltavista nakokul-
mista huolimatta pelkdstddn keskitetyn valvonnan varaan rakentaminen ei myos-
kddan tdman tutkimuksen kohdeorganisaation nakokulmasta ole optimaalista. Ra-
hoituksen saajien omavalvonnan kehittdminen merkitsisi jalkikateisen valvonnan
ylikorostumisen vahentamista. Rahoituksen saajia voidaan aktiivista ohjata ja vel-
voittaa kehittdimadn seka ylldpitdimadn tarkoituksenmukaista omaa sisdistd valvontaa
ja riskienhallintaa ministerion ja OPH:n omilla méarayksilld, ohjeilla ja paatoksilla.
Téllaisilla mekanismeilla kohdeorganisaatioissa olisi mahdollista varmistua valvonta-
menettelyiden kattavuudesta ldpi organisaatioiden eri tasojen ja toimintojen. Tama
olisi omiaan tukemaan laadukkaan sisdisen valvontajirjestelmdn rakentumista. Tut-
kimusten valossa juuri valvonnan ja riskienhallinnan menettelyiden toimeenpanon ja
jalkauttamisen (ks. mm. Oulasvirta & Anttiroiko 2017 ja siind mainittu kirjallisuus)
onnistuminen liittyy ldheisesti paitsi organisaation piirteisiin myos sen sovittamiseen
laajempaan ymparistoon, OKM:n tapauksessa ministerion oman organisaation lisak-
si rahoituksen saajaorganisaatioiden oman valvonnan tilaan ja kehittdmiseen.

Myos ulkoiselle tarkastustoiminnalle annettiin tdssdkin tutkimuksessa keskeinen
rooli toimivan kokonaisvalvontajarjestelmidn muotoutumisessa. Selvityksessa paadyt-
tiin suosittelemaan tietyn avustusmdirdn ylittdvien paitosten yhteyteen vaatimus-
ta auktorisoidun tilintarkastajan raportista ennen maksatusta. Télld voitaisiin saa-
da merkittdvid hyotyjd valvonnan kokonaisuuden tehostamiseksi. Ndiden ulkoisten
tarkastajien laatimien varmennusraporttien perusteella OKM:n hallinnonalan kes-
kitetty valvontayksikko voisi kohdentaa omia tarkastuksiaan ja mahdollisia kentta-
kéayntejadn riskiperusteisesti saajaorganisaatioihin.

Tapaustutkimuksen yhtend arviointikohteena on sisdisen tarkastuksen toiminto.
Sisdisen tarkastuksen osalta selvityksessa paadyttiin esittiméén hallinnonalan yhtei-
sen sisdisen tarkastuksen yksikon perustamista OKM:n ylimmain johdon alaisuuteen.
Tédllainen organisointitapa on ndahty myos aiemmissa tutkimuksissa sisdisen tarkas-
tuksen tuloksellista jarjestimistd tukevaksi mekanismiksi (ks. Ronkko 2019). Kes-
kitetylla yhteiselld sisdisen tarkastuksen yksikolld voitaisiin yhtendistda ja kohdistaa
entistd paremmin hallinnonalan sisdisen tarkastuksen voimavarat. Ottaen huomioon
riippumattoman sisdisen tarkastuksen tuoman lisdarvon hallinnonalan sisdisessa
valvonnassa ja EU-varojen valvonnassa, selvityksessd paadyttiin ehdottamaan sisdi-
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sen tarkastuksen henkilostovoimavarojen lisadmistd. Suositus on linjassa hyvén hal-
linnon suositusten kanssa (ks. esim. Arvopaperimarkkinayhdistys 2020).

Kokonaisuutena tapaustutkimus nosti esiin lukuisia valvonnan ja tarkastuksen
organisointiin ja kdytinnon menettelytapoihin liittyvia kehitysehdotuksia ja havain-
toja. Valvonnan ja luottamuksen kisitteiden yhteydestd artikkeli esitti, ettd luottamus
rakentuu erilaisten valvontamekanismien tuottaman informaation myo6ta. Luottamus
tulee siten ansaita, eika sitd tapaustutkimuksessa tehtyjen havaintojen pohjalta voida
nidhda valvonta- ja tarkastusmenettelyitd poissulkevana elementtind. Valvonnan ja
luottamuksen suhde on moniulotteinen. Kisitteiden vilisten yhteyksien tapauskoh-
tainen jarjestely edellyttda kontingenssiteoreettista soveltamistapaa, jossa tasapainoil-
laan tapauskohtaisesti luottamuksen ja valvonnan laajuudella toimivan kombinaation
16ytdmiseksi.
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Valtiontuet ja niiden valvonta
Euroopan unionissa

Jani Wacker

Artikkelissa tarkastellaan valtiontukien oikeudellista sééntelya ja valvontaa Euroopan
unionissa. Valtiontuella tarkoitetaan julkisesta taloudesta yksityisille yrityksille suun-
nattua tukea. Euroopan unionin oikeussééntelyssé valtiontukiin suhtaudutaan melko
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Johdanto

Valtiontuki tarkoittaa Euroopan unionin terminologiassa julkisten varojen kanavoi-
mista yritysten taloudelliseen toimintaan. Valtiontuessa ei siis ole kyse valtion EU:lta
saamasta tuesta tai muusta valtioon kohdistuvasta tukitoimesta, vaan sen sijaan val-
tiolta tai muulta julkisyhteisolta yritykselle suuntautuvasta tuesta. Euroopan unionis-
sa valtiontukipolitiikka on osa kilpailupolitiikkaa, jolla tahdatdan unionin sisamark-
kinoiden moitteettomaan toimivuuteen (Siikavirta & Parikka 2010, 1).

Artikkelissa valtiontukia tarkastellaan oikeudellisesta nikokulmasta. Tutkimus-
tehtdvdnd on systematisoida ja tulkita niitd oikeudellisia sddnnoksia, joilla saidnnel-
lddn valtiontukien myontamistd ja valvontaa. Kirjoituksen tavoitteena on tehda selkoa
valtiontukien myontdmisen oikeudellisista reunaehdoista, joita erityisesti Euroopan
unionin oikeussddntelystd seuraa. Koska tarkoituksena on selvittad valtiontukia kos-
kevaan paitoksentekoon sekd tukien valvontaan osallistuvien toimijoiden asemaa ja
tehtdvid, voidaan artikkelin tarkastelunakokulmaa kutsua tdltd osin institutionaali-
seksi. Metodologiselta luonteeltaan artikkeli on lainopillinen eli oikeusdogmaattinen.
Keskeisena tarkastelun kohteena on ndin ollen valtiontukia sdéntelevdn voimassa ole-
van oikeuden sisalto.

Kirjoituksessa tehdddn selkoa EU:n valtiontukisddntelyn tarkoituksesta, keskei-
sestd sisdllostd sekd valtiontukien valvonnasta. Valvonnan osalta tarkastellaan en-
sisijaisesti sitd valvontaa, joka kohdistuu valtiontukia myontavien suomalaisten vi-
ranomaisten toimintaan. Artikkelissa pohditaan my6s EU:n valtiontukinormien
merKkitystd Suomen tdysivaltaisuuden kannalta. Kirjoituksen loppupuolella kisitel-
ladn koronaviruspandemian vaikutuksia valtiontukisdantelyyn ja sen soveltamiseen,
silld artikkelin kirjoittamishetkelld vuonna 2020 asia on ajankohtainen pandemian
vuoksi mydnnettyjen poikkeuksellisten tukien vuoksi.

Valtiontukisddntelyn tausta ja tavoitteet

Euroopan taloudellisen yhdentymisen keskeinen idea on ollut yhteismarkkinoiden to-
teuttaminen, jolla tarkoitetaan yhteisonsisdisten kaupankdynnin esteiden poistamista
ja yhteisen markkina-alueen muodostamista. Yhteismarkkinoiden ytimen muodosta-
vat tulliliitto sekd niin sanottu neljan vapauden periaate eli tavaroiden, henkildiden,
palvelujen ja pddomien vapaa liikkuvuus. (Joutsamo, Aalto, Kaila & Maunu 2000,
404-405; Wacker 2009, 70-71.)

Unionia edeltdneessd Euroopan yhteisossd asetettiin 1980-luvun puolivilissi ta-
voite yhteismarkkinoiden tdysimdidrdisestd toteuttamisesta. Tatd varten kdynnistet-
tiin ohjelma sisaimarkkinoiden loppuun saattamisesta vuoden 1992 loppuun men-
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nessd. Hankkeen myota siirryttiin kdyttimadn yhteismarkkinoista (common market)
nimitystd sisamarkkinat (internal market, single market). Euroopan komissio julkaisi
vuonna 1985 lainsdddantdsuunnitelman eli niin sanotun valkoisen kirjan sisaimark-
kinoiden toteuttamisesta. Se johti Euroopan yhteison perustamissopimuksen muu-
toksiin, jotka toteutettiin vuonna 1987 voimaan tulleella Euroopan yhtendisasiakir-
jalla (Single European act). (Joutsamo ym. 2000, 6-10, 404-408; Ojanen 2016, 14.)

Sisamarkkinoiden toteuttamisen eris viline EU:ssa on kilpailuoikeudellinen lain-
sdddanto, johon myds valtion tukitoimia koskeva oikeussdédntely kuuluu. Oikeuden-
alana kilpailuoikeus sijoittuu julkisoikeuden ja yksityisoikeuden rajapintaan eli kil-
pailuoikeudessa on piirteitd ndistd molemmista oikeudenaloista. (Nykdnen 2019, 28;
Kuoppamaki 2018, 43; Joutsamo ym. 2000, 513-514.) Erityisesti valtiontukia koske-
vassa sddnnostossd voidaan nahdi julkisoikeudellisia piirteitd, silld kyse on pitkalti
kahden julkisen vallan edustajan — EU:n ja sen jasenvaltion — keskindissuhteen seka
ndiden kahden tahon oikeuksien ja velvollisuuksien sadntelysta.

Kuoppamden mukaan valtiontukien sddntely on tirked osa Euroopan laajuisten
yhteismarkkinoiden toimintaa. Valtiontukisddntelyn tarkoituksena on varmistaa,
etteivit jasenvaltioiden viranomaiset myonna yhteisille sisamarkkinoille soveltu-
mattomia ja kilpailua vaéristavid tukia. Alkio ja Hyvérinen toteavat, ettd Euroopan
unionissa valtiontukien sddntely on kilpailupolitiikan keskeinen osa-alue ja yksi sisa-
markkinaoikeuden kulmakivistid. (Kuoppamaki 2018, 65; Alkio & Hyvirinen 2016,
17.)

Valtiontukien sdédntelylld ja valvonnalla pyritddn tehokkaaseen kilpailuun, vapaa-
kaupan toimivuuteen seka julkisten voimavarojen tuhlauksen estimiseen. Keskeise-
né tavoitteena on taata yrityksille tasapuoliset kilpailuedellytykset sisimarkkinoiden
alueella. Kilpailun suojaamisen lisdksi tarkoitus on estid se, ettd jasenvaltiot houkut-
telisivat tukien avulla yrityksid alueelleen. Sddnnoksilld pyritddn ndin ollen turvaa-
maan yritysten valistd kilpailua, mutta samalla hillitsemdan jdsenvaltioiden valista
kilpailua. (Alkio & Hyvidrinen 2016, 20-21.)

Euroopan komission vuonna 2005 julkaisemassa valtiontuen toimintasuunni-
telmassa komissio muistutti, ettd valtiontuki ei ole ilmaista: valtiontuen rahoittavat
lopulta veronmaksajat. Yritysten tukeminen julkisilla varoilla merkitsee sitd, ettd
yhteiskunnan muiden toimintalohkojen rahoitus vihenee. Komission mukaan pe-
rusteettomien ja valikoivien etujen antaminen joillekin yrityksille hidastaa tai estda
markkinavoimien toimintaa, jolloin kilpailukykyisimmat yritykset eivét valttimatta
menesty parhaiten. Valtiontukien ongelmana onkin pidetty juuri sitd, ettd ne héirit-
sevat markkinoilla yritysten vililld tapahtuvaa niin sanottua luovan tuhon proses-
sia, jossa vain kustannustehokkaiden ja innovatiivisten yritysten kuuluu menestya.
(Euroopan komissio 2005; OECD 2010, 20; Alkio & Hyvidrinen 2016, 21.) Valtion-
tukisddntelyn uudistamista koskevassa tiedonannossaan vuonna 2012 komissio lau-
sui, ettd Euroopassa vallinneen talous- ja rahoituskriisin my6ta on tarkeaa, ettd julki-
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sia menoja olisi kohdennettava tehokkaammin ja vaikuttavammin kasvua tukevaan
politiikkaan (Euroopan komissio 2012; Alkio & Hyvidrinen 2016, 22-23).

Valtiontukien kielto EU-oikeudellisena lahtokohtana

Valtiontukien EU-oikeudellisen sddntelyn kulmakivi 16ytyy Euroopan unionin toi-
minnasta tehdyn sopimuksen' (SEUT) 107-109 artikloista. Vaikka Euroopan unionin
sekd aikaisemman Euroopan yhteison perussopimuksia on vuosien varrella uudistet-
tu, on valtiontukisddntelyn perussisdltd pysynyt ennallaan aina alkuperiisestd vuo-
den 1957 Euroopan talousyhteison perustamissopimuksesta saakka (Traité instituant
la Communauté économique européenne, 92-93 art.). Valtiontukisddntelyn merki-
tyksen on kuitenkin sanottu olleen nykyistd vahdisempédd Euroopan yhteison ensim-
madisind vuosikymmenind. (Alkio & Hyviérinen 2016, 26.)

Euroopan unionin oikeussdantelyssa kisite valtiontuki ei tarkoita pelkédstddn val-
tionhallinnon maksamia tukia, vaan kisite pitda sisallddn ldhtokohtaisesti kaikkien
julkisen sektorin toimijoiden myontamat tuet. Euroopan unionin toiminnasta teh-
dyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetulla "valtion varoista myonnetylld
tuella” tarkoitetaan siis valtion viranomaisten myontdmien tukien lisdksi esimerkik-
si kuntien ja maakuntien myontdmid tukia. Myds julkisyhteisdjen maardysvallassa
olevien yritysten myontdmét tuet voivat kuulua valtiontuen kasitteen piiriin, mikali
julkinen yritys ei ole tuesta padttdessadn riippumaton, vaan tuesta on tosiasiallisesti
padttanyt viranomainen. (Euroopan yhteisdjen ensimmadisen oikeusasteen tuomiois-
tuin, yhdistetyt asiat T-92/00 ja T-103/00; Euroopan yhteisdjen tuomioistuin, asia
C-248/84; Euroopan komissio 2016, kohta 48; Siikavirta & Parikka 2010, 18-19; Alkio
& Hyvirinen 2016, 43-64; Ty0- ja elinkeinoministeri6 2014, 3.)

Valtiontuki voi olla muodoltaan esimerkiksi rahallinen avustus, verohelpotus,
markkinahintaa edullisempi laina tai markkinahintaa alhaisempi vuokra tai myynti-
hinta. (Ty0- ja elinkeinoministeri6é 2014, 3; Siikavirta & Parikka 2010, 21.) Veroetuuk-
sien ja Euroopan unionin valtiontukisddntelyn vilistd suhdetta kasiteltiin julkisuu-
dessa runsaasti vuonna 2016, kun komissio totesi Irlannin antaneen Apple-yhtiolle
laitonta veroetua 13 miljardin euron arvosta (Komission paitds 30.8.2016; Euroopan
komission lehdistotiedote 30.8.2016; Yle Uutiset 30.8.2016).

Valtiontukisddntelyn tarkein EU-oikeudellinen sddnnés on Euroopan unionin toi-
minnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohta, joka kuuluu sanatarkasti seuraa-
vasti: “Jollei perussopimuksissa toisin maérétd, jasenvaltion myontdma taikka valtion
varoista muodossa tai toisessa myonnetty tuki, joka vadristda tai uhkaa vadristaa kil-

! Euroopan unionin toiminnasta tehty sopimus (SEUT) on toinen EU:n niin sanotuista perus-

sopimuksista. Toinen néistd on sopimus Euroopan unionista (SEU).
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pailua suosimalla jotakin yritystd tai tuotannonalaa, ei sovellu sisimarkkinoille, silta
osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan”. Artiklatekstin kohta ei
sovellu sisaimarkkinoille” tarkoittaa, ettd tukea ei SEUT 107.1 artiklan nojalla sallita.

SEUT-sopimuksen 107 artiklan 1 kohta on se oikeussddnté?, jonka valossa valtion
yksittdisen tukitoimen laillisuutta Euroopan unionissa ensimmaiisend arvioidaan.
Artiklan sanamuoto ei kuitenkaan miirittele yksityiskohtaisesti tai tyhjentévisti sitd,
millaiset valtiontukimuodot ovat kiellettyjd. Tdma madrittely tapahtuu pitkélti Eu-
roopan komission tulkintalinjausten sekd unionin tuomioistuinten oikeuskdytinnon
kautta. Tulkintakaytdnnossda on ryhmitelty SEUT 107 artiklan sisdllon perusteella
neljd tunnusmerkkii, joiden on kaikkien tdytyttiva, jotta tuki katsotaan kielletyksi
valtiontueksi. (Siikavirta & Parikka 2010, 17-18; Alkio & Hyvirinen 2016, 44; Euroo-
pan komissio 2017, 5.)

Nédma kielletyn valtiontuen ominaisuudet ovat seuraavat: 1) kyse on valtion toi-
menpiteestd tai valtion varoilla toteutetusta toimenpiteesti, 2) tuki vaikuttaa jasenval-
tioiden viliseen kauppaan, 3) toimenpide on valikoiva (selektiivinen) eli silld annetaan
etua toimenpiteen kohteelle ja 4) toimenpide vddristdd tai uhkaa vadristad kilpailua.
(Euroopan yhteisjen tuomioistuin, C-345/02, kohta 33; Siikavirta & Parikka 2010,
17-18; Alkio & Hyvirinen 2016, 44; Van de Casteele 2016, 187-188.)

Niiden kriteerien lisdksi EU:n valtiontukisdantelyn soveltamisen edellytyksena
on, ettd tuensaaja on yritys. Unionin valtiontuki-terminologiassa yrityksen kisite
ymmadrretddn erittdin laajasti: yritykselld tarkoitetaan kaikkia taloudellista toimintaa
harjoittavia yksikditd riippumatta niiden oikeudellisesta muodosta tai rahoitustavas-
ta. Valtiontukisdantelyn nakékulmasta yrityksid voivat yhtididen ja yksityisten elin-
keinonharjoittajien ohella olla esimerkiksi yhdistykset, urheiluseurat ja julkisyhteiso-
jen omistamat liikelaitokset. (Siikavirta & Parikka 2010, 22-23; Alkio & Hyvirinen
2016, 46—48; Euroopan komissio 2017, 5; Komission paatos 11.12.2007 (Destia-paatos),
kohdat 211 ja 272.)

Sallitut tuet

Mikali yksittdinen tuki tai tukiohjelma ei tdytd aiemmin mainittuja SEUT 107.1 ar-
tiklan mukaisia valtiontuen tunnusmerkkeja, ei tukea yleensa pidetd lainkaan val-
tiontukena. Kyseessd on tdlloin sallittu tukimuoto. Jos taas tietty tuki todetaan 107.1

> Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklaa vastaava EY:n perustamis-

sopimuksen sddnnos oli ennen 1.12.2009 voimaan tullutta Lissabonin sopimusuudistusta artikla
87, ja ennen vuoden 1997 Amsterdamin sopimusuudistusta artikla 92. Tamén vuoksi valtion-
tukiasioissa viitataan ajankohdasta riippuen eri artiklanumeroihin esimerkiksi EY:n ja EU:n tuo-
mioistuinten oikeuskdytdnnossi. (Tosin vuoden 1997 jalkeenkin tuomioistuin on ratkaisuissaan
viitannut vanhaan artiklanumeroon 92, ks. esim. C-345/02.)
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artiklassa tarkoitetuksi valtiontueksi, on kyseessa lahtokohtaisesti kielletty tuki (Tyo-
ja elinkeinoministerio 2014, 3).

Kuitenkaan kaikki julkisen sektorin maksamat tuet eivdt ole kiellettyja. Vaikka
tuki katsottaisiin SEUT 107.1 artiklan mukaiseksi valtiontueksi, se voi silti olla sallittu
107 artiklan 2 ja 3 kohtien nojalla. Néissd saannoksissd saddetddn poikkeuksista eli
tilanteista, joissa valtiontuki soveltuu sisamarkkinoille. (Siikavirta & Parikka 2010,
17.) Téllaisia sallittuja tukimuotoja ovat esimerkiksi luonnonmullistusten ja muiden
poikkeuksellisten tapahtumien aiheuttamien vahinkojen korvaamiseksi myonnetta-
vat tuet, taloudellisissa ongelmissa olevien alueiden kehityksen edistdmiseen ja jasen-
valtion taloudessa olevan vakavan hiirion poistamiseen tarkoitetut tuet seka kult-
tuurin ja kulttuuriperinnon edistamiseksi myonnetyt kilpailuneutraalit tuet. Lisaksi
voidaan sallia tapauskohtaisesti tuki tietyn taloudellisen toiminnan edistimiseen.

Mainittuja poikkeussdannoksid sovellettiin vuonna 2020 koronaviruspandemian
vuoksi maksettuihin tilapéisiin valtiontukiin. Myds suomalaista Destiaa (aikaisem-
malta nimeltadn Tieliikelaitos) koskeva tapaus vuodelta 2007 on esimerkki tilantees-
ta, jossa tietty tuki on ldhtokohtaisesti SEUT 107.1 artiklan nojalla kiellettyd valtion-
tukea, mutta tuki silti sallitaan 107 artiklan 2-3 kohtien poikkeussadnnosten nojalla.
Suomen valtion varoista Tieliikelaitokselle maksettu tuki oli komission mukaan pe-
riaatteessa EY:n perustamissopimuksen 87.1 artiklan (nykyisen SEUT 107.1 artiklan)
nojalla kiellettyd valtiontukea. Komissio kuitenkin pddtyi arvioinnissaan siihen, ettd
Tieliikelaitokselle maksettu tuki oli yhteismarkkinoille soveltuvaa eli sallittua 87 ar-
tiklan 3 kohdan (nykyisen SEUT 1073 artiklan) c alakohdan poikkeussidnnoksen
nojalla (tuki tietyn taloudellisen toiminnan edistimiseen).’

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 107 artiklan 2 ja 3 kohdissa suoraan
mainittujen poikkeusten lisaksi sallittuja julkisen sektorin myontdmia tukia ovat
vahdmerkityksiset tuet eli de minimis -tuet sekd komission yleisen ryhmiapoikkeus-
asetuksen (N:o 651/2014) nojalla sallituiksi sdddetyt tuet. Naitd tukia tarkastellaan
artikkelissa tarkemmin myohemmin.

Valtiontuet Suomen kansallisessa
lainsddddnndssd ja WTO:n sdédntelyssa

Suomen kansalliseen lainsdddant6on ei sisdlly kovinkaan monia saddoksia, jotka kos-
kevat valtiontukia kilpailuoikeudellisessa mielessd. Suomessa on sdadetty laki erii-

*  Komission pdités 11.12.2007, johdanto-osan kohdat 287 ja 337. Vaikka komissio katsoi osan

Destian valtiolta saamista etuuksista sallituksi tueksi, piti komissio yhteismarkkinoille soveltu-
mattomana sitd, etti liikelaitosmuodossa toimivaan Destiaan ei sovellettu konkurssilainsdadan-
tod eikd tavanomaista yhteisoverotusta. Nama asiat korjaantuivat Destian yhtioittdmiselld, josta
Suomi oli ilmoittanut jo ennen komission paatosta.
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den valtion tukea koskevien Euroopan unionin sddnnosten soveltamisesta (300/2001).
Tdama laki on lyhyt ja silld on tarkoitus varmistaa EU-oikeudessa kiellettyjen valtion-
tukien tehokas kansallinen valvonta. (Alkio & Hyvérinen 2016, 43-44.)

Suomalaisessa valtionavustuslaissa (688/2001) siddadetddn kansallisesta menette-
lystda muun muassa avustuksen myontdmisen, valvonnan ja mahdollisen takaisinpe-
rinndn osalta. Joissakin valtionavustuslain pykélissa viitataan EU-oikeudellisiin vel-
voitteisiin. Valtionavustuslain 6.3 §:n mukaan valtionavustus ei saa yhdessda muiden
julkisten tukien kanssa ylittdd EU:n tai Suomen lainsdddanndssd sdddettyd valtion-
avustuksen tai muun julkisen tuen enimmaiismaédrdd. Lain 19 ja 22 $:ssd sdddetddn
valtionapuviranomaisen mahdollisuudesta keskeyttdd maksaminen ja ryhtyd avus-
tuksen takaisinperintddn, mikili EU:n lainsddddnndssé niin edellytetdadn.

Vaikka kuntien myontamat tuet kuuluvat SEUT 107 artiklan valtiontuki-kasitteen
piiriin, kuntalaki (410/2015) ei sisélld yleistd normia Euroopan unionin valtiontuki-
madrdysten ulottumisesta kuntien maksamiin tukiin ja avustuksiin. Unionin val-
tiontukisddnnoksiin viitataan sen sijaan yksittdisissa kuntalain kohdissa. Kunnan on
otettava unionin valtiontukimaariaykset huomioon myontiessadn lainaa, vakuutta tai
takausta sekd luovuttaessaan omistamansa kiinteiston ja maaritellessdan vuokrasopi-
muksen yhteydessa markkinaperusteisen vuokratason (kuntalaki 129-131 §). Valtion-
tukisddntely on huomioitava myos kunnan maksaessa palveluntuottajalle korvauksia
kuntalain 131 §:n mukaisen palveluvelvoitteen suorittamisesta.

Euroopan unionin jasenyyden ohella Suomeen kohdistuu valtiontukia koskevia
kieltoja my6s Maailman kauppajdrjeston (WTO) jasenyyden seurauksena. Euroopan
unionin valtiontukimaarayksid on pidetty ankarampina kuin WTO:n vastaavia sdadn-
noksid. Valtiontukia koskevassa julkisessa keskustelussa onkin noussut esiin kysymys
siitd, asettaako Euroopan unionin WTO:n siédntelyyn verrattuna tiukempi valtion-
tukisddntely unionin jasenmaat epaedulliseen asemaan kansainvilisilla markkinoil-
la. Huomiota on kiinnitetty esimerkiksi Kiinaan, joka tukee merkittavisti yrityksidan
julkisilla resursseilla, mutta samalla hyotyy kansainvilisestd vapaakaupasta. (Valtio-
neuvosto 2019; Alkio & Hyvirinen 2016, 36.)

Maailman kauppajdrjeston keskeiset valtiontukisaidannokset loytyvit WTO:n
perustamissopimuksesta ja erityisesti siithen liitetystd tukia ja tasoitustulleja kos-
kevasta sopimuksesta eli SCM-sopimuksesta (WTO Agreement on Subsidies and
Countervailing Measures)®. WTO:n sddntelyssd valtiontukien hyvaksyttivyyden
arvioinnissa tdrkeitd ovat erityisyys- eli selektiivisyyskriteerit: kiellettyjd tukia ovat
sellaiset, jotka kohdistuvat vain tiettyihin yrityksiin. Néin ollen peruslahtokohta on
yhtildinen EU:n valtiontukisddntelyn valikoivuuskriteerin kanssa. Euroopan unionin

*  Maailman kauppajirjeston perustamissopimus liitteineen 16ytyy Suomen sddddskokoelman

sopimussarjasta: Asetus Maailman kauppajéirjeston perustamissopimuksen ja sen liitesopimus-
ten voimaansaattamisesta sekd ndiden erdiden méardysten hyviksymisesta annetun lain voi-
maantulosta, SopS 5/1995.
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valtiontukien valvonta eroaa Maailman kauppajdrjeston (WTO:n) valtiontukivalvon-
nasta siten, ettd EU:n valvonta sisédltdd sekd ennakollisen (ex ante) ettd jilkikéteisen
(ex post) ulottuvuuden, kun taas WTO:ssa tukien valvonta rajoittuu jalkikiteiseen
valvontaan. (OECD 2010, 9; Alkio & Hyvirinen 2016, 35-39.)

Valtiontukisdantelyn merkitys Suomen
taysivaltaisuuden kannalta

Vaikka Euroopan unionin valtiontukisddntelylld on myonteisid vaikutuksia unionin
alueen yritysten kilpailun edistimisen nakokulmasta, valtiontukinormit toisaalta ka-
ventavat Suomen taloudellista itsemddrddmisoikeutta. Unionin valtiontukisdéntelyn
oikeudelliset vaikutukset ovat samalla osa EU-jdasenyyden oikeudellisia vaikutuksia®.
Kun Suomi liittyi Euroopan unionin jaseneksi vuoden 1995 alussa, alkoivat unioni-
jasenyyden oikeudelliset vaikutukset padsadntoisesti tuosta hetkesta®.

Euroopan unioniin liittyessaan Suomi luopui vapaaehtoisesti osasta valtion tdysi-
valtaisuutta eli suvereenisuutta, jotta Suomi pddsi osalliseksi myonteisiksi katsotuis-
ta EU:n jasenyysvaikutuksista. Unionijdsenyyden aiheuttama Suomen valtiosdanto-
oikeudellisen suvereenisuuden kaventuminen ilmenee useiden kansallisten
valtaoikeuksien rajoittumisena. EU-jasenyyden myota rajoituksia kohdistuu esimer-
kiksi lainsdddédntovaltaan, finanssivaltaan, tuomiovaltaan ja ulkopoliittiseen valtaan
(HE 135/1994 vp, 20-25). Unionin valtiontukisdédntely ja sen nojalla annetut toimival-
tuudet vaikuttavat erityisesti lainsddddntovaltaan ja finanssivaltaan, jotka ovat mo-
lemmat Suomen eduskunnan keskeisid valtaoikeuksia.

Toimivalta sddtdd valtiontukisaddoksida on merkittdvd osa Euroopan unionin
lainsdadédntovaltaa (VNS 2/1991, 91; Jadskinen 1992, 274-277). Kilpailuoikeus, johon
valtiontukisddntely luetaan mukaan, on erds EU:n yksinomaisen toimivallan aloista
(SEUT 3 art.). Yksinomaiseen toimivaltaan kuuluvien alojen osalta ainoastaan unioni
voi sdatdd oikeudellisesti velvoittavia sdadoksid (SEUT 2 art.). Jasenvaltion rooliksi
lainsdddantotoimien osalta jda talloin EU-sdddosten tdytintoonpano. Mikaili jasen-
valtio haluaa EU:n yksinomaisen toimivallan alalla sddtdd muita kuin téytdntoonpa-
nosaadoksid, tulee tdhdn saada valtuutus unionilta.”

Niin ollen EU:n valtiontukisddntelya koskevat valtaoikeudet merkitsevit rajoitusta
Suomen kansalliseen lainsdddédntovaltaan. Koska Suomi on EU:n jasenvaltio, Suomen

> Jasenyyden vaikutuksen kisitteestd ks. Wacker 2009, 5-8.

On kuitenkin huomattava, ettd valtaosaan EU:n (tuolloin EY:n) valtiontukisdantelystd Suomi
oli sidottu jo vuotta aikaisemmin 1.1.1994 Euroopan talousalueeseen (ETA) liittyessddn, ks. VNS
2/1991, 62.

7

6

Yksinomaisesta toimivallasta (exclusive competence) ks. my6s Bulletin of the European
Communities N:0 10/1992, 17, 117-126.
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eduskunta ei voi sddtad vapaasti valtiontukia koskevaa lainsdaddntod, vaan sen on
otettava huomioon EU-oikeudelliset reunaehdot.

EU:n valtiontukisadntely rajoittaa my0os kansallista finanssivaltaa.® Sen osa-alueita
ovat budjettivalta eli valta paéttad valtion talousarviosta, julkisten varojen valvonta-
valta sekid verolainsdaddntovalta. Suomen perustuslain (731/1999) 3 $:n ja 81-83 §:n
nojalla ylintd finanssivaltaa kdyttda Suomessa eduskunta. (Wacker 2009, 40-44; Myl-
lymiki 2007, 56-57; Purhonen 1961, 38-39.)

Eduskunnan budjettivaltaa EU:n valtiontukisddntely rajoittaa siten, ettd valtiontu-
kea ei vélttamatta voida Suomessa myontda eduskunnan tahtomalla tavalla. Suomen
eduskunta voi kylld sisllyttdd valtion talousarvioon tietyn madrdrahan jollekin val-
tiontuelle, mutta tuen padtyminen sen lopullisille saajille ei ole EU-jasenyyden aikana
eduskunnan madrdysvallassa. On nimittdin mahdollista, ettd eduskunnan ja tuen lo-
pullisen saajan vilissd tuen maksu pysahtyy esimerkiksi ministerioon, jonka on tie-
tyissd tilanteissa joko todettava valtiontuki EU-oikeuden sddnnosten vastaiseksi tai
sitten haettava tuelle ennen sen maksamista Euroopan komission hyviksynta.

Unionin valtiontukisddntelyn vaikutukset suhteessa eduskunnan verolainsdadan-
tovaltaan voidaan nostaa omaksi vaikutusryhmakseen aiemmin kasitellyisté lainsaa-
déntovaltaa koskevista vaikutuksista. Kansallisen verolainsddddnnén tulee olla EU:n
valtiontukisdantelyn mukaista eikd Suomen eduskunta voi sddtda sellaisista verotuista
ja veroeduista, jotka olisivat luonteeltaan EU-oikeuden kieltdmad valtiontukea.

Ennakkoilmoitusjdrjestelma

Euroopan unionin tasolla valtiontukia valvovat Euroopan komissio, Euroopan
unionin tuomioistuin ja unionin yleinen tuomioistuin®. Valtiontukien valvontavalta
on keskitetty Euroopan komissiolle, jolla on yksinomainen toimivalta paattia valtion-
tuen soveltuvuudesta sisimarkkinoille (Bacon 2017, 441; Euroopan yhteisdjen tuo-
mioistuin, C-354/90, C-39/94; Euroopan unionin tuomioistuin, C-284/12, C-526/14;
Siikavirta & Parikka 2010, 131; Alkio & Hyvérinen 2016, 230).

Komissiolla on toisin sanoen valta paattaa siitd, onko tietty tuki sallittu SEUT 107
artiklan nojalla. Unionin tuomioistuinten tehtdvana on kisitelld komission paatok-
siin liittyvdt muutoksenhaut. Euroopan komission ylikansalliset valtaoikeudet val-
tiontukiasioissa ovat poikkeuksellisen suuret, silld yleensd EU-oikeuden tulkinnasta,
soveltamisesta ja tdytantoonpanosta jasenvaltioissa vastaavat jasenvaltion omat viran-
omaiset ja tuomioistuimet (Ojanen 2016, 98-99).

8 Kansalliseen finanssivaltaan liittyy finanssisuvereniteetti, joka merkitsee valtion taloudellista
itsemaaraamisoikeutta. Finanssisuvereniteetin kasitteesta ks. Wacker 2009, 66-68.

° Unionin yleinen tuomioistuin kasittelee ensimmaiisend oikeusasteena tiettyja kanneasioita

(SEUT 256 art.).
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Komission valvontavallan oikeusperusta 16ytyy Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen 108 artiklasta. Jo kdytossé olevien kansallisten tukijarjestelmien
valvonnasta sdddetadn SEUT 108 artiklan 1 kohdassa, jonka mukaan "komissio seu-
raa jatkuvasti jasenvaltioiden kanssa niiden voimassa olevia tukijarjestelmia”.

Komission keskeinen keino valvoa uusia valtiontukia ja kaytossd olevien tukien
muutoksia on ennakkoilmoitusmenettely, jonka oikeudellisesta ldhtékohdasta sda-
detddn SEUT 108 artiklan 3 kohdassa: "Komissiolle on annettava tieto tuen myon-
tdmistd tai muuttamista koskevasta suunnitelmasta niin ajoissa, ettd se voi esittda
huomautuksensa”. Jasenvaltiolla ja sen itsehallinnollisilla toimijoilla, kuten kunnilla,
on velvollisuus ilmoittaa komissiolle ennakkoon valtiontuesta tai sellaiseksi epéile-
mastddn tuesta (neuvoston menettelyasetus 1589/2015, 2 art.). Ilmoituksen jilkeen ko-
missio ratkaisee, onko tuki EU:n valtiontukisddnndsten nojalla sallittu. (Siikavirta &
Parikka 2010, 100.)

Ennakkoilmoituksen alustavan tutkinnan jialkeen komissio voi aloittaa niin sa-
notun muodollisen tutkintamenettelyn. Sen perustana pidetddn SEUT 108 artiklan 2
kohtaa, jossa sdddetddn komission oikeudesta pdattad tuen soveltuvuudesta sisamark-
kinoille. Tarkemmin tutkintamenettelysta saddetddn neuvoston menettelyasetuksen
(1589/2015) 2-11 artikloissa. Menettelyn aikana komissio kuulee asianomaista jasen-
valtiota ja mahdollisesti pyytéda tietoja myos muilta tahoilta. Tutkintamenettelyn lo-
pussa komissio tekee pditoksen tuen hyviaksyttavyydestd. (Alkio & Hyvérinen 2016,
492-502; Bright & Schmidt 2005, 176-178.)

Valtiontukia myontdvien jasenvaltion viranomaisten sekd tukia saavien yritysten
on tarpeen tuntea EU:n valtiontukimdaraysten keskeinen sisélto, silld vastoin sdan-
noksid myonnetty tuki voidaan jalkikdteen maaritd komission pddtokselld peritta-
vaksi takaisin korkoineen. Takaisinperinnén tdytdntoonpano on sddntdjenvastaiseksi
todetun valtiontuen mydntidneen jasenvaltion vastuulla. (Siikavirta & Parikka 2010,
99, 121; Alkio & Hyvérinen 2016, 507-518.) Takaisinperinnéstéd saddetddn neuvoston
menettelyasetuksen (1589/2015) 16 artiklassa sekd EU:n valtiontukisddnnosten sovel-
tamisesta annetun suomalaisen lain (300/2001) 1 §:ssd.

Ennakkoilmoituksiin perustuvan valvonnan onnistumisen kannalta erds ratkaise-
va asia on ymmarrettavasti se, ilmoittaako tuen myontdmistd suunnitteleva jasenval-
tio komissiolle tuesta vai ei. Kdytdnnossd ei ole mitenkddn harvinaista, ettd jasenval-
tion taholta jatetddn ennakkoilmoitus tekematta esimerkiksi siksi, ettd tukitoimen ei
jasenvaltiossa katsota kuuluvan EU:n valtiontukisddntelyn piiriin. Téll6inkin tukiasia
voi tulla komission kisittelyyn esimerkiksi tuensaajan kilpailijayrityksen tekemdn
kantelun perusteella. (Alkio & Hyvirinen 2016, 461.)

Kantelun komissiolle sidnndstenvastaisesta tuesta voivat tehdd menettelyase-
tuksen (1589/2015) 24 artiklan mukaan "asianomaiset osapuolet”, joilla tarkoitetaan
asetuksen 1 artiklan mukaan jdsenvaltiota seki tuensaajia, kilpailevia yrityksid, alan
jarjestdjd ja muita sellaisia tahoja, joiden etuihin tuen myontdminen voi vaikuttaa. Pe-
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riaatteessa myos kuka tahansa muukin voi ilmoittaa komissiolle epdillysta sadntojen-
vastaisesta tuesta (menettelyasetus 12 art.). Kuitenkin vain mainittujen asianomaisten
osapuolten tekemat kantelut, jotka on tehty komission virallisella kantelulomakkeella,
johtavat automaattisesti komission tutkintaprosessin kdynnistymiseen. (Siikavirta &
Parikka 2010, 68, 130-131; Alkio & Hyvirinen 2016, 519-520.)

Suomessa valtiontukiasioita hallinnoi ja koordinoi ty6- ja elinkeinoministerio,
joka osallistuu myos valtiontukisddntelyn kehittimiseen EU:n tasolla (valtioneuvos-
ton asetus tyo- ja elinkeinoministeriosta 1024/2007, 1 §). Kuitenkin maa- ja metsa-
taloutta sekd kalataloutta koskevissa valtiontukiasioissa vastuuministeriénd toimii
maa- ja metsitalousministerié (asetus maa- ja metsitalousministerion tyojarjestyk-
sestd 658/2016, 14 §). Valtiontuki-ilmoituksiin liittyvéastd kansallisesta menettelysta
sdadetddn valtioneuvoston asetuksessa 89/2011. Suomessa tuen myontdjatahon tulee
toimittaa asetuksen 2 §:n mukaisesti ennakkoilmoitus padsadntoisesti tyo- ja elin-
keinoministeriélle, joka vilittdd sen edelleen komissiolle. (Ty6- ja elinkeinoministerio
2014, 13.)

Valtiontukien muu valvonta

Komission tekemdt valtiontukia koskevat pédédtokset voidaan riitauttaa Euroopan
unionin yleisessd tuomioistuimessa (SEUT 256 ja 263 art.). Valittajina voivat talloin
olla jasenvaltioiden ja niiden instituutioiden ohella tuensaajat seka sellaiset muut yk-
sityiset tahot, joiden etuihin tuen mydntdminen saattaa vaikuttaa (Euroopan yhtei-
sojen tuomioistuin, C-78/03). Unionin yleisen tuomioistuimen antamista ratkaisuista
on puolestaan mahdollista edelleen valittaa unionin tuomioistuimeen, mutta SEUT
256 artiklan mukaan ainoastaan laintulkintakysymyksistd, eikd esimerkiksi tosiseik-
kojen todenperdisyyden osalta (Alkio & Hyvirinen 2016, 525).

Toisaalta komissio voi itse vieda valtiontukiasian SEUT 108.2 artiklan tai 258 ar-
tiklan nojalla Euroopan unionin tuomioistuimeen tilanteissa, joissa jasenvaltio ei
noudata komission valtiontukipdétostd. Valtiontukiasia voi tulla Euroopan unionin
tuomioistuimen ratkaistavaksi myos jasenvaltion tuomioistuimen ennakkoratkaisu-
pyynnon perusteella (SEUT 267 art.) tai toisen jasenvaltion nostaman kanteen nojalla
(SEUT 108 art.). (Alkio & Hyvirinen 2016, 525-528.)

Komission yksinomaista toimivaltaa valtiontukien alueella korostaa se, ettd EU:n
tuomioistuimen tutkintavaltuudet ovat néissa asioissa rajoitetut. Tuomioistuin rajoit-
tuu oman ilmoituksensa mukaan tutkimaan vain, onko asiassa tapahtunut vakavia
menettelyvirheitd tai ilmeistd arviointivirhettd, onko harkintavaltaa kaytetty vdarin
ja onko tapauksessa esitetty oikeat tosiseikat. (Euroopan yhteisdjen ensimmadisen as-
teen tuomioistuin, T-171/02, kohta 97; Siikavirta & Parikka 2010, 132-133.)
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Jasenvaltioiden kansalliset tuomioistuimet eivit voi arvioida sitd, onko tietty tuki-
toimenpide EU:n valtiontukisdantelyn mukainen, silld tdima tehtdavd kuuluu Euroopan
komissiolle. Kansalliset tuomioistuimet voivat kuitenkin esimerkiksi kieltad tuen tay-
tantoonpanon ennen komission hyviaksymispédatosta tai turvata laittomasti maksetun
tuen takaisinperintdpdaatoksen taytintoonpanon toteutumisen. (Alkio & Hyvérinen
2016, 538-540; Drijber 2018, 36-37.)

Suomessa valtion myontamid tukia voi valvoa Valtiontalouden tarkastusvirasto,
vaikka yksittdisten kansallisten tukien ennakkovalvonta kuuluukin Euroopan ko-
missiolle edelld kuvatulla tavalla. Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain
(676/2000) 1 §:n mukaan viraston tehtdvana on tarkastaa valtion taloudenhoidon lail-
lisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta sekd valtion talousarvion noudattamista. Tarkas-
tustoimet voivat ndin ollen kohdistua esimerkiksi niihin ministeri6ihin, jotka myon-
tavat varoja tietyille tuensaajille valtion talousarviosta. Esimerkiksi vuonna 2017
tarkastusvirasto laati laillisuustarkastuskertomuksen yritystuista (Valtiontalouden
tarkastusvirasto 2017). Tarkastusviraston tarkastus voi viranomaisten lisiaksi kohdis-
tua myos tuensaajiin, silld virastolla on oikeus tarkastaa valtiolta varoja tai muuta ta-
loudellista tukea tai etua saaneita tahoja (laki valtiontalouden tarkastusvirastosta 2 §).

Kilpailusddntelyn noudattamista Suomessa valvovalla Kilpailu- ja kuluttajaviras-
tolla (KKV) ei ole toimivaltaa valvoa Euroopan unionin valtiontukisddanndsten nou-
dattamista. Julkisen sektorin elinkeinotoimintaan KKV voi kylld puuttua esimerkiksi
kustannusvastaamattoman hinnoittelun tai elinkeinotoiminnan harjoittamismuo-
don osalta. Tilloin ei ole kuitenkaan kyse valtiontuista, vaan kilpailun tasapuolisuu-
den turvaamisesta julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan valilld. (Kuoppamaki
2018, 63; Alkio & Hyvérinen 2016, 168-169.)

De minimis -tuet ja ryhmépoikkeusasetuksen
mukaiset tuet

Ennakkoilmoitusvelvollisuuteen poikkeuksen tekevit vahamerkityksiset tuet eli de
minimis -tuet sekd komission yleisen ryhméapoikkeusasetuksen (651/2014) nojalla sal-
lituiksi sdadetyt tuet (Tyd- ja elinkeinoministerié 2016, 7). Vahdmerkityksisistd tuista
saddetaan komission niin sanotussa de minimis -asetuksessa (1407/2013).

De minimis -tuet ovat rahamadrdiseltd arvoltaan siind méérin alhaisia, ettd ne eivit
komission mukaan védristd kilpailua eivdtka vaikuta jasenvaltioiden viliseen kaup-
paan. Néissi tuissa ei siis ole kyse SEUT 107.1 artiklan kieltimastd valtiontuesta. De
minimis -asetuksen 3 artiklan mukaan yhdelle yritykselle voidaan myontdd vihamer-
kityksistd tukea yhteensd enintddn 200 0oo euroa kolmen perittdisen vuoden aikana.
Jasenvaltion ei tarvitse pyytad de minimis -tuen myontamiselle Euroopan komissiolta
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hyviksyntdd ennakkoilmoitusmenettelylld. Vaikka komissio ei systemaattisesti valvo
de minimis -tukia, jasenvaltion on kuitenkin asetuksen 6 artiklan mukaan toimitet-
tava myonnettyd vahamerkityksistd tukea koskevia tietoja jdlkikdteen komissiolle,
mikali komissio tétd kirjallisesti pyytdd. (Tyo- ja elinkeinoministerié 2014, 8-9; Sii-
kavirta & Parikka 2010, 48-50; Alkio & Hyvirinen 2016, 235; Heimler & Jenny 2012,
355; Grozea-Knuth 2016, 376.)

Komission yleisessd ryhmépoikkeusasetuksessa'® (651/2014) luetellaan tukimuo-
toja, jotka ovat sallittuja eli my6s ndma tuet ovat poikkeuksia SEUT 107.1 artiklan
valtiontukien kieltoon. (Ty6- ja elinkeinoministerié 2014, 5-7.) Ryhmépoikkeusase-
tuksen nojalla sallittuja tukia ovat esimerkiksi tietyt alueelliset tuet, pienille ja keski-
suurille yrityksille myonnetyt investointituet, ympéristonsuojeluun myonnettivat
tuet, koulutustuet, urheiluinfrastruktuureille myonnetyt tuet sekd kulttuurin ja kult-
tuuriperinnon edistamiseen myonnetyt tuet. Kulttuurin ja kulttuuriperinnon edisté-
minen mainitaan my6s SEUT 107 artiklan 3 kohdassa, mutta ryhmdpoikkeusasetuk-
sella tarkennetaan kyseisen tuen sallittavuuden edellytyksia.

Kuten de minimis -tuista, myoskain yleisen ryhméapoikkeusasetuksen mukaisista
tuista jasenvaltion ei tarvitse tehdd komissiolle ennakkoilmoitusta, eli komission lu-
paa tukien myontdmiselle ei tarvita. Komissio kuitenkin valvoo ryhmépoikkeusase-
tuksessa sdddettyjen tukiedellytysten tayttymistd jalkikéteen. Jasenvaltion on rapor-
toitava ryhmépoikkeusasetuksen mukaisista tuista komissiolle 20 tyopdivian kuluessa
tukitoimenpiteen voimaantulosta. Mainittuja tukia koskevat tiedot on sisédllytettava
my0s jasenvaltion komissiolle toimittamaan vuosiraporttiin, josta sdddetddan komis-
sion asetuksessa N:0 794/2004. (Siikavirta & Parikka 2010, 58-59; Nicolaides 2014,
403-404.)

On huomattava, etté yleisessd ryhmipoikkeusasetuksessa sdddetddn eri tukilajeja
koskevista kynnysarvoista eli euromaéraisistd rajoista (4 art.). Jos kyseisen tuen maara
ylittad kynnysarvon, ei kyseessd talloin ole ryhmépoikkeusasetuksen nojalla sallittu
tukimuoto, jolloin tuelle on haettava ennakkolupaa komissiolta. Esimerkki tdllaisesta
tuesta on Tampereen monitoimiareenalle myonnetty tuki.

Suomen valtio lupasi vuonna 2016 Tampereen monitoimiareenan rakentamiseen
18 miljoonan euron valtionavustuksen (Yle Uutiset 31.5.2016). Urheilu- ja monitoi-
mi-infrastruktuureille myonnettava avustus kuuluu komission ryhmipoikkeusase-
tuksessa (651/2014) lueteltuihin sallittuihin tukiin. Tampereen monitoimiareenan
tuen osalta ennakkolupa komissiolta oli kuitenkin pyydettiva, silld tuen maara ylitti
ryhmédpoikkeusasetuksen 4 artiklassa timénkaltaiselle tukilajille asetetun 15 miljoo-
nan euron kynnysarvon. Komissio hyviaksyi vuonna 2017 Tampereen monitoimiaree-
nalle myonnetyn tuen (Yle Uutiset 1.8.2017).

1 Valtuus komissiolle antaa ryhmépoikkeuksia koskevia saddoksid annetaan neuvoston asetuk-

sessa 1588/2015 (ent. asetus 994/98).
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Ryhmapoikkeusasetuksessa sdddetddan myos suuria tukiohjelmia koskevasta
arviointisuunnitelmasta, joka jdsenvaltion tulee toimittaa komissiolle (asetuksen
johdanto-osan 8 kohta ja 1.2 art.). Tukitoimien arviointia on yleensdkin painotettu
EU:ssa viime vuosina aiempaa enemmaén. Perinteisesti EU:n valtiontukivalvonta on
ollut padasiassa laillisuusvalvontaa. Pelkén laillisuusvalvonnan puutteena on pidetty
sitd, ettd tdlloin komissio ei tarkastele niitd vaikutuksia, joita tuella on esimerkiksi
yrityksiin tai markkinoihin (Euroopan tilintarkastustuomioistuin 2011, 43). Tukien
jalkikdteisarvioinnilla pyritddnkin selvittdimdan se, mita kullakin tuella on tosiasial-
lisesti saavutettu: onko tuki esimerkiksi parantanut ymparistonsuojelun tai aluekehi-
tyksen tasoa. (Alkio & Hyvidrinen 2016, 264.)

Koronaviruspandemian vaikutus valtiontukien
sddntelyyn ja sen tulkintaan

Vuonna 2020 puhjenneella koronaviruksen aiheuttamalla COVID-19-pandemialla on
ollut terveys- ja hyvinvointivaikutusten lisdksi taloudellisia seurauksia. Pandemiasta
seurannut tarve poikkeuksellisille yritystuille on merkinnyt muutoksia myds julkisen
sektorin myontamien yritystukien sddntelyyn ja sddntelyn tulkintaan.

Euroopan unionissa komissio joustavoitti pandemian vuoksi valtiontukimaa-
rayksid ja voimassa olevan sddntelyn tulkintaa. Komissio antoi 19.3.2020 tiedon-
annon valtiontukitoimenpiteiden tilapdisistd puitteista talouden tukemiseksi
COVID-19-epidemiassa. Myohemmin komissio on tdydentanyt uusilla tiedonannoil-
laan niitd tilapdisid ja joustavampia valtiontukimédrdyksid sekd jatkanut niiden
voimassaoloaikaa. (Euroopan komission tiedonannot 19.3.2020, 3.4.2020, 8.5.2020,
29.6.2020, 13.10.2020 ja 28.1.2021.)

Komission valtiontuki-tiedonannoissa on oikeudellisesti kyse siitd, ettd komissio
informoi jasenvaltioita etukdteen omista tulkintalinjauksistaan. Euroopan unionin
valtiontukisddntelyn peruspilarit ovat COVID-19-tilanteessakin pysyneet entisenlai-
sina. Komissio otti tiedonnannoissaan kantaa siihen, mitka tukitoimenpiteet se kat-
soo poikkeustilanteen aikana sallituiksi SEUT 107 artiklan 2 ja 3 kohtien nojalla. Tuki
voidaan sallia esimerkiksi SEUT 107.3 artiklan b alakohdan perusteella: sisamarkki-
noille soveltuvana voidaan pitdd jasenvaltion taloudessa olevan vakavan héirién pois-
tamiseen tarkoitettua tukea.

Tiedonannoillaan komissio yksiloi tukitoimia, joita se pitdd poikkeusolojen aikana
SEUT 107 artiklan sallimina tukina. Téllaisia ovat muun muassa koronavirukseen
liittyvadn tutkimus- ja kehittdmistoimintaan tarkoitetut tuet sekd verojen ja sosiaali-
turvamaksujen maksuunpanon lykkéyksini toteutuvat tuet. Mikro- ja pienyrityksille
myonnetyn tuen ehtoja komissio lievensi kesilld 2020 niin, ettd tdllaiselle yritykselle
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voidaan myontda tukea, vaikka kyseinen yritys olisi ollut taloudellisissa vaikeuksissa
jo ennen koronaviruspandemiaa. Syksyn 2020 tiedonannollaan komissio mahdollisti
tuen myontamisen yrityksille, joiden liikevaihto oli supistunut koronaviruspande-
mian vuoksi merkittdvasti vuoden 2019 vastaavaan ajanjaksoon verrattuna. (Euroo-
pan komission verkkosivut: Valtiontukeen liittyvdt toimet; Euroopan komission tie-
donanto 13.10.2020.)

Komissio ilmoitti ensimmaiisessa COVID-19-tiedonannossaan sallivansa yhdelle
yritykselle enintddn 800 ooo euron suorat avustukset tai veroetuudet. Myos markki-
nahintaa edullisemmat lainat ja takaukset yrityksille ovat mahdollisia. Tuen yleistd
enimmadismadrd nostettiin vuoden 2021 tammikuussa 1,8 miljoonaan euroon. Lisdksi
kiinteisiin kustannuksiin myonnettdvin tuen enimmaismaardksi maéritettiin 10 mil-
joonaa euroa. (Euroopan komission tiedonannot 19.3.2020 ja 28.1.2021.)

On huomattava, ettd koronavirustautitilanteen aikanakin jdsenvaltioiden on teh-
tavd tukitoimista ennakkoilmoitus komissiolle tilanteissa, joissa ilmoitus normaali-
oloissakin vaadittaisiin. Suomen osalta komissio hyvéiksyi 24.4.2020 Suomen 3
miljardin euron suuruisen puitetukiohjelman koronavirusepidemiaan liittyville
valtiontukitoimenpiteille. (Euroopan komission paétds 24.4.2020; Tyo- ja elinkeino-
ministerion tiedotteet 20.3.2020 ja 25.4.2020.)

Koronaviruspandemian aikana Euroopan komissio tasapainottelee valtiontuki-
sddntelyd soveltaessaan kahden erisuuntaisen tavoitteen vililld. Toisaalta komissio
pyrkii tukemaan yritysten toimintakykya poikkeusoloissa sallimalla riittavat val-
tiontuet jasenvaltioissa, toisaalta taas komissio yrittdd samalla estdd sen, etteivit sisd-
markkinat hdiriintyisi yritystukien seurauksena (Siikavirta 2020).

Suomessa yritysten taloudellisia hdiri6itd on pyritty COVID-19-pandemian aika-
na estimdin ja lieventimadn tietyilld sddntelytoimilla. Hallitus antoi kesdkuus-
sa 2020 eduskunnalle esityksen laiksi yritysten médrdaikaisesta kustannustuesta
(HE 91/2020 vp). Eduskunta kasitteli ja hyvaksyi lakiesityksen nopealla aikataululla,
ja tasavallan presidentti vahvisti lain 26.6.2020 (laki 508/2020). Lain voimassaoloajak-
si sdddettiin aluksi 1.7.2020-31.12.2020, mutta my6hemmin siaddoksen voimassaoloa
jatkettiin 31.12.2021 saakka (laki 280/2021). Hallituksen esityksessd todettiin kustan-
nustukilain olleen sopusoinnussa Euroopan komission Suomen puitetukiohjelmasta
24.4.2020 antaman péétoksen kanssa (HE 91/2020 vp, 13).

Kustannustuen tavoitteena on turvata yritysten maksuvalmiutta ja ndin pienentda
konkurssiin ajautuvien yritysten maardd COVID-19-pandemian aikaansaamassa ti-
lanteessa. Tuki on tarkoitettu yrityksille, joiden liikevaihto on pudonnut merkittavasti
koronaviruspandemian vuoksi (HE 91/2020 vp, 3 ja 7). Kustannustuen yrityskohtai-
nen suuruus lasketaan lain 5 $§:ssd olevan kaavan avulla.

Toinen esimerkki koronavirustautitilanteen vuoksi perustetuista kansallisista
tukimuodoista on yksinyrittdjalle eli yksin taloudellista toimintaa harjoittavalle yrit-
tdjille myonnettidva avustus. Kyse oli kuntien maksamasta tuesta, jota yksinyrittdjan
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oli mahdollista hakea kotikunnastaan. Avustuksen maksaminen oli kunnille vapaa-
ehtoista, mutta tyo- ja elinkeinoministerioé lupasi turvata yksinyrittdjien avustuksen
riippumatta yrittdjan kotikunnasta. Avustuksen suuruus oli 2000 euroa yritysta koh-
den, joten tuki oli EU:n valtiontukisddnnosten nikokulmasta vahdmerkityksistd tu-
kea eli niin sanottua de minimis -tukea, josta ei tarvinnut tehdd Euroopan komissiolle
ennakkoilmoitusta. (Ty6- ja elinkeinoministerion ohje 8.4.2020.) Valtio korvasi kun-
nille avustuksesta aiheutuvat kustannukset. Tastd kunnille maksettavasta valtion-
avustuksesta sdddettiin valtioneuvoston asetuksessa 199/2020.

Paitelmat

Euroopan unionissa valtiontuet eli jasenvaltioiden julkisen sektorin myontamat yri-
tyksille suunnatut tuet pohjautuvat perussopimustason siadnnoksiin. Valtiontuista
sadnnelladn Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107-109 artikloissa.
Valtiontukien sddntelylld ja valvonnalla pyritddn varmistamaan Euroopan unionin
sisimarkkina-alueen tehokas kilpailu ja vapaakaupan toimivuus.

Valtiontukisddannosten korkeasta normihierarkkisesta asemasta huolimatta
sdantelyn tapauskohtaisella tulkinnalla on kdytdnnossa ratkaiseva merkitys. Perus-
sopimusartiklat madrittelevdt yleiset reunaehdot kielletyille ja sallituille tuille, mut-
ta valtiontuen tapauskohtainen hyviksyttdvyys ratkaistaan Euroopan komission
paitoksenteossa. Valtiontukien valvontavaltaa EU:ssa on komission lisdksi unionin
yleiselld tuomioistuimella, joka kasittelee komission valtiontukipédatoksistd tehdyt va-
litukset. Yleisen tuomioistuimen ratkaisuihin on puolestaan mahdollista hakea muu-
tosta unionin tuomioistuimelta.

Komission valtiontukivalvonnan tdrked keino on ennakkoilmoitusmenettely, jossa
jasenvaltio pyytdd komissiolta valtiontuelle etukéteen hyvaksyntda. Valtiontukiin liit-
tyvaa hallinnointia ja byrokratiaa ovat vahentdneet sdddokset tietyistd tukityypeistd,
joiden myontaminen ei edellytd ennakkoilmoituksen tekemistd komissiolle. Tallaisia
tukia ovat vihdamerkityksiset tuet eli de minimis -tuet sekd komission yleisen ryhma-
poikkeusasetuksen nojalla sallituiksi sdddetyt tuet.

Valtiontukisddntelyn “tiukkuuden” oikean tason loytdminen on olennaista. On
tarkedd, ettd kansallisen hallinnon voimavaroja ei kulu kohtuuttomasti EU:n valtion-
tukimédrdysten tayttamiseen. Jasenvaltioiden kantoja tulisikin sdadnnoéllisesti kuulla
sen suhteen, millaisten tukien osalta EU:ssa on tarkoituksenmukaista edellyttdd ko-
missiolle tehtdvad ennakkoilmoitusta.

Valtiontukisadntelyssd ja -pdatoksenteossa joudutaan hakemaan tasapainoa toi-
saalta jasenvaltioiden taloudellisen itseméddradamisoikeuden ja toisaalta sisamark-
kinoiden vapaan Kkilpailun turvaamisen vililld. Suomen valtiosddntdoikeudellisen
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tdysivaltaisuuden nakokulmasta EU:n valtiontukinormit rajoittavat kansallista lain-
sdadédntovaltaa ja finanssivaltaa.

Koronaviruspandemian aikana Euroopan komissiolla on ollut nikyvé rooli val-
tiontukisddntelyn tulkitsijana. Komissio on antanut tilanteen aikana useita tiedon-
antoja valtiontuki-linjauksistaan melko nopeassa aikataulussa, miki osoittaa komis-
sion kykenevdn varsin joutuisaan toimintaan kriisitilanteessa. Toisaalta pandemian
aika on myos alleviivannut komission yksinomaista toimivaltaa Euroopan unionin
valtiontukiasioissa. Komission madadritellessd uusia valtiontukilinjauksiaan unionin
ylimmat lainsddtdjat eli ministerineuvosto ja Euroopan parlamentti ovat olleet lahin-
né katselijan roolissa.

Myos koronavirustilanteessa jasenvaltioiden on pitinyt hyvéaksyttdd yrityksille
suunnattuja tukitoimenpiteitd etukdteen komissiolla. Jasenvaltioiden mahdollisuudet
myontad valtiontukia riippuvat siis sekd poikkeus- ettd normaalioloissa usein komis-
sion tapauskohtaisesta harkinnasta. Tdmdn vuoksi voidaan kysy4d, onko komissiolla
valtiontukiasioissa liiankin vahva asema. Oikeusvarmuuden nakokulmasta ei nimit-
tdin ole ihanteellista, mikili yritystuen myontamistd harkitsevan jasenvaltion viran-
omaisen on vaikea ennakoida, millaisen valtiontukipdatoksen komissio yksittdisessé
tilanteessa tekee. Onkin tarpeen kiinnittdd huomiota siihen, sdddetdanko EU:n lain-
sddddnnossa talla hetkelld riittdvdn tarkasti niistd kriteereistd, joiden perusteella ko-
missio tekee paatoksensa valtiontuen sallittavuudesta.
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Kuntien tilinpaatoskaytannot
murroksessa:

EPSAS-standardien potentiaaliset vaikutukset
rahoitusleasingsopimuksella hankittujen
omaisuuserien tilinpaatoskasittelyyn
suomalaissa kunnissa

Jaakko Ronkko ja Veera Anttila

Tarve vahvemmalle taloudelliselle valvonnalle seké luotettavampien taloustilastojen
tuottamiselle on k&ynnistényt hankkeen julkisen sektorin taloudellisen raportoinnin
harmonisoimiseksi Euroopan unionin alueella. Valmisteilla olevat EPSAS-standar-
dit (European Public Sector Accounting Standards) ovat suoriteperusteiset julkiselle
Sektorille suunnitellut tilinpdétosstandardit. Tdmén artikkelin tavoitteena on tarkas-
tella EPSAS-standardien potentiaalisia vaikutuksia rahoitusleasingsopimuksilla han-
kittujen omaisuuserien tilinpdétéskasittelyyn suomalaisissa kunnissa. Suomalaisis-
sa kunnissa tilinp&étésraportointi on perinteisesti nojannut tuloslaskelmakeskeisiin
laskentanormistoihin. Toistaiseksi kansainvélisillé tasekeskeisilla tilinpdétésnormis-
toilla, kuten IFRS- ja IPSAS-standardeilla, on ollut hyvin pieni vaikutus suomalais-
ten kuntien tilinpdétosraportointiin. T&ssé eri tilinpaétosviitekehyksien soveltamis-
kéytantoja vertailevassa tutkimuksessa kuitenkin todetaan, etté valmisteilla olevien
EPSAS-standardien vaatimukset ja nykyinen kunnan hyvé kirjanpitotapa Suomessa
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néyttéisivat eroavan merkittavasti rahoitusleasingsopimuksilla hankittujen omaisuu-
serien tilinp&atoskasittelyn osalta. Tilinpdétdsraportoinnin EU-harmonisoinnin toteu-
tuessa suomalaisten kuntien rahoitusleasingsopimuksilla hankkimat omaisuuserét ja
vaStaavat velkaerét tultaisiin siséllyttdméén kuntien taseisiin nykyisen liitetietoesit-
tamisen sijaan. Tilinpaatosraportointiin tulevien muutosten ohella valmisteilla oleva
harmonisointihanke néyttéytyy siirtyméné tuloslaskelmakeskeisemmisté lasken-
tanormistoista tasekeskeisempiin laskentanormistoihin.

Avainsanat: EPSAS-standardit, kuntien tilinpaatésraportointi, rahoitusleasingsopimus
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Johdanto

Julkisen hallinnon taloustiedon tuotanto on jatkuvien muutospaineiden alla. Euroopan
unionin keskeisend tavoitteena on vahvistaa jasenmaidensa taloudenhoidon valvon-
taa, lapindkyvyyttd ja luotettavuutta harmonisoimalla jasenvaltioissa noudatettavaa
tilinpaatossddntelyd (Euroopan komissio 2020). Lapindkyvyyden ja luotettavuuden
tavoittelulle on 16ydettdvissd kannustimia muun muassa Kreikan tuottamien talous-
tietojen epaluotettavuudesta. Tutkimuskirjallisuudessa on esitetty argumentteja ta-
louslukujen manipuloinnista sekd luotettavan talousinformaation tirkeydestd Krei-
kan taloudelliselle tilanteelle (esim. Rauch, Goéttsche, Brahler & Engel 2011; Kazarian
& Pelagidis 2015). Lapindkyvyyden ja luotettavuuden lisédmiseen talousinformaation
tuottamisessa komissio pyrkii harmonisoimalla Euroopan unionin jasenvaltioiden ti-
linpaatossaantelyd valmisteilla olevien European Public Sector Accounting Standards
(EPSAS) -standardien avulla (Euroopan komissio 2013). Tilinpaatossaannosten har-
monisointi pohjautuu Euroopan unionin neuvoston direktiiville 2011/85/EU Jésen-
valtioiden julkisen talouden kehyksid koskevista vaatimuksista. Direktiivin mukaan
ennakkoedellytys korkealaatuisille ja vertailukelpoisille tilastoille EU-jasenvaltioiden
talouksista on harmonisoida julkisen tilinpidon kdytdnteitd myds kaikilla julkisen
sektorin alasektoreilla (Euroopan unionin neuvosto 2011/85/EU). Tilinpaatossadan-
nosten eurooppalainen harmonisointihanke on siten omiaan vaikuttamaan tulevai-
suudessa paitsi valtion myos suomalaisten kuntaorganisaatioiden tilinpaatossadnte-
lyyn.

Tédssa artikkelissa keskitytdan tarkastelemaan tilinpdatossdantelyn eurooppalais-
ten muutospaineiden vaikutuksia erityisesti rahoitusleasingsopimuksella hankittujen
omaisuuserien tilinpaatoskasittelyyn suomalaisissa kunnissa. Suomalaisten kuntien
taloustilanne on viime vuosina kiristynyt tuntuvasti (Valtiovarainministerié 2019a),
ja kevdilld 2020 puhjennut maailmanlaajuinen COVID-19-pandemia on omiaan
voimistamaan kuntien negatiivista talouskehitystd. Rahoitusleasingsopimukset ovat
yleistyneet kuntien investointien rahoitusmuotona samalla kun paineet velanottoon
kasvavat (ks. esim. YLE 2012; YLE 2014). Tédssd artikkelissa selvitetddan, voisivatko
suomalaiset kunnat mahdollisten harmonisoitujen eurooppalaisten tilinpdatosstan-
dardien myota olla tulevaisuudessa velvoitettuja esittdméén taseissaan myds rahoitus-
leasingsopimuksin hankitut omaisuuserit. Valmisteilla olevien EPSAS-standardien
vaatimuksia pyritddn tulkitsemaan valmistelutyoén pohjana kéytettdvien IPSAS-stan-
dardien (International Public Sector Accounting Standards) sekd EPSAS-standar-
dien valmisteluaineiston avulla. Lopuksi valmisteilla olevien EPSAS-standardien
vaatimuksia vertaillaan nykyiseen suomalaisten kuntien tilinpaatossaédntelyyn, jon-
ka muodostavat soveltuvin osin kuntalaki (410/2015), kirjanpitolaki (1336/1997 ja
1620/2015) sekd kirjanpitolautakunnan kuntajaoston kannanotot. Vertailuaineistoon
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sisdllytetddn myos suomalaiseen kirjanpitolainsaiddantoon vahvasti vaikuttavat kan-
sainviliset tilinpadtosstandardit, IFRS-standardit (International Financial Reporting
Standards).

Investointeja rahoitetaan julkisella sektorilla perinteisesti tulo- tai lainarahoituk-
sella. Perinteisempien keinojen lisdksi investointeja on kuitenkin mahdollista rahoit-
taa myos erilaisin yksityisrahoitusmallein, joista Suomessa yleisimpid ovat erilaiset
elinkaarimallit ja leasingjarjestelyt. Elinkaarihanke-kasitteen alle mahtuu niin elin-
kaarimallin mukaisia hankkeita kuin leasingrahoitukseen perustuvia hankkeita.
Valtioneuvoston raportin arvion mukaan erilaiset yksityisrahoitusmallit ovat yleis-
tymassd myos Suomessa. (Valtioneuvosto 2016, 17-24.) Leasingrahoituksen levinnei-
syydestd suomalaisissa kunnissa ei voida kuitenkaan tehdé tarkkoja pédatelmia tilin-
padtostietojen perusteella, silld kunnat raportoivat niistd tilinpdatoksen liitetiedoissa
kirjanpitolautakunnan kuntajaoston liitetietoyleisohjeen mukaisesti (KILA Kunta-
jaosto 2019). Tilinpddtoksen liitetietojen vuokravastuihin sisiltyy kuitenkin edelld
mainitun yleisohjeen mukaan my6s muut kunnan vuokravastuut leasingvastuiden
ohella. Tilastokeskuksen vuoden 2019 ennakollisten tilinpdétdstietojen mukaan suo-
malaisten kuntien vuokravastuiden mééré on yhteensa noin 4,4 miljardia euroa. On
kuitenkin huomattava, ettd luku sisdltdd muutkin kuin leasingjdrjestelyistd aiheu-
tuneet vuokravastuut. Tilastokeskuksen kuntataloustiedot eivdt siten anna suoria
tietoja ilmion yleisyydestd, mutta niiden perusteella voidaan muodostaa yleiskuva
leasingrahoitusmallien laajuudesta suomalaisissa kunnissa. (Kuvio 10.1.) Yksittdisista
kaupungeista merkittivimpand Tampereen vuokravastuut 31.12.2019 tilanteessa oli-
vat noin 590 miljoonaa euroa, kun vastaavasti Helsingin kaupungin vuokravastuut
olivat 237 miljoonaa euroa (Tilastokeskus 2020). Vuokravastuiden merkitys kuntien
talouden tasapainon seurannassa korostuu jatkossa myds niin sanottujen kriisikun-
takriteerien muuttuessa vuodesta 2022 alkaen siten, ettd yhtend kriteerind mitataan
asukasta kohti laskettua kuntakonsernin lainojen ja vuokravastuiden yhteismaaraa
(Kuntaliitto 2020).

Téamain artikkelin menetelma nojaa kasiteanalyysiin. Rahoitusleasingsopimuksel-
la hankittujen omaisuuserien tilinpaatoskasittelyn kehityssuuntia lahestytdan peilaa-
malla valmisteilla olevien EPSAS-standardien ohjeluonnoksia kuntien talld hetkelld
soveltamiin kirjanpitolakiin (1336/1997 ja 1620/2015), kirjanpitolautakunnan kunta-
jaoston ohjeistukseen seka toisaalta IPSAS- ja IFRS-standardeihin. Néiden eri tilin-
paatosviitekehyksien ratkaisukdytantojd vertailevaan tutkimukseen sovelletaan tissa
artikkelissa siten tulkitsevaa kasiteanalyysia.
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Kuntien vuokravastuiden ja rahoituslaitoslainojen maara 2019 tilinpaatoksessa
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Kuvio 10.1. Vuokravastuiden ja rahoituslaitoslainojen maérat kaikissa Suomen
kunnissa ulkoisten tilinpaatdslaskelmien mukaan vuoden 2019 ennakollisten
emokuntien tilinpaatdstietojen mukaan (Tilastokeskus 2020).

Tilinpdatossddntelyn teoreettisia lahtokohtia

Kirjanpidon teoreettiset ldhtokohdat on tutkimuskirjallisuudessa pyritty jaottelemaan
karkeasti tasekeskeisiin staattisen kirjanpidon teorioihin ja tuloslaskelmakeskeisiin
dynaamisen kirjanpidon teorioihin (ks. esim. Saario 1965; Scott 2015). Tasekeskeiset
ja tuloslaskelmakeskeiset kirjanpidon teoriaperinteet poikkeavat toisistaan myos ti-
linpadtoksen laadintaan liittyvissa valinnoissaan, silld muun muassa tilinpaatoksessa
kaytettavit arvostusmenetelmit poikkeavat ndiden kahden eri kirjanpitosuuntauksen
vililla. Kirjanpitolain uudistuksessa 1973 Suomessa siirryttiin staattisen perinteen
taseyhtdloteoriasta dynaamisempaan tuloslaskelmakeskeiseen meno-tulo-teoriaan.
Sittemmin, tilinpdatossadntelyn kansainvilisen kehityksen myotd Suomessa pitkdan
vallinnut meno-tulo-teoreettinen ajattelutapa on saanut hiljalleen véistya (Virtanen
2009, 364—366).

Tasekeskeinen staattinen kirjanpitoteoria esittdd, ettd kirjanpidon tarkoitus on
seurata omaisuuden ja padomien lisdyksid sekd vdhennyksid. Tilikauden tulos nidh-
déddn teorian mukaan tilikauden aikana tapahtuneen nettovarallisuuden muutok-
sena, jolloin padomien arvostuskysymykset nousevat keskeiseen rooliin. Erillinen
tuloksenlaskenta ei siten painotu omana keskeisend osa-alueenaan. Tilikauden tulos
mielletddan enemménkin taseen omaisuuserissd tapahtuvien muutosten kautta: tulot
kasvattavat varoja ja vahentdvit vastuita, kun taas menot vihentavit varoja ja kasvat-
tavat vastuita. Ndiden tilikauden aikaisten tulojen ja menoja myotd nettovarallisuu-
dessa tapahtuu muutos, jonka voidaan katsoa olevan tilikauden tulos (Saario 1965,

8-9).
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Tuloslaskelmakeskeinen dynaaminen Kkirjanpitoteoria korostaa tuloksenlasken-
nan merkitystd. Teorian mukaan kirjanpidon ydintehtava on tilikaudelle jaksotettu-
jen tuottojen ja kulujen vilisen erotuksen eli tuloksen laskenta. Taseeseen puolestaan
kirjataan sellaiset erit, jotka eivit ole edelld kuvatusti tulosvaikutteisia. Tase toimii
siten erddnlaisena erien siirtdjana tilikaudelta toiselle. Martti Saarion meno-tulo-teo-
ria on tunnettu suomalainen dynaamiseen perinteeseen kuuluva kirjanpitoteoria.
Meno-tulo-teorian mukaan kirjanpidossa tapahtuvien jatkuvien muutoksien vuoksi
taseyhtéloteoria ei sovellu kirjanpidon laadintaan. (Saario 1965, 19-24, 87.)

Taseen omaisuuserien toisistaan poikkeavilla arvostusmenetelmilld on luonnolli-
sesti merkittavé vaikutus tilinpadtdsinformaation lukijalleen antaman kokonaiskuvan
kannalta. Eri tilinpaatossadntelykehikoiden taustalla vaikuttavat erilaiset teoreettiset
lahestymistavat - ja ndilld teoreettisilla ldhestymistavoilla on luontainen vaikutus
tilinpaatoksen laatijalla kdytettavissd oleviin arvostusmenetelmiin. Nykyarvomene-
telmdn tavoitteena on pyrkid arvostamaan tase-erdt, varat ja velat, niiden markki-
na-arvoihin. Hy6dykkeen nykyarvo voidaan madritelld kdyttéarvona perustuen po-
tentiaaliseen tulevaan tulontuottamiskykyyn tai vaihtoehtoisesti kdypédan arvoon eli
potentiaaliseen myyntihintaan. Nykyarvomenetelmén puutteet kumpuavat siitd, etté
ideaalit olosuhteet eivit kdytannossa toteudu, kun tilinpaatosinformaation kayttajilla
ei olekaan jatkuvasti kaytettdvissddn ajantasaista ja tdydellista markkinainformaa-
tiota. (Scott 2015, 37-56.) Julkisen sektorin organisaatioiden tilinpaétosinformaation
kaytettavyyden nakokulmasta nykyarvomenetelmdd kohtaan voidaan esittdd myds
perusteltua kritiikkia, silld julkisen sektorin toimijoiden ldhtokohtaisena tavoitteena
on palvelutuotannon jdrjestiminen kansalaisille, ei voitontavoittelu ja hydodykkeiden
luovuttaminen markkinahintoihin.

Historialliseen hankintamenoon perustuvan arvostusmenetelmdn mukaan ti-
linpadtoksessa varat ja velat arvostetaan niiden historialliseen hankintamenoon.
Uudelleenarvostus tapahtuu vasta hyodykkeen luovutushetkelld, kuten myyntihetkel-
la myyntihintaan. Historialliseen hankintamenoon perustuvan arvostusmenetelmén
etuna voidaan pitda sité, ettd tilinpaatoksessa esitetyt omaisuuserien arvot perustuvat
varmistettuihin lukuihin arvioiden ja todenndkéisyyksien sijaan. My6s historialli-
seen hankintamenoon perustuvaa arvostusmenetelmdd voidaan pitdd luotettavuu-
deltaan korkeana, mutta informatiivisuudeltaan se ei vastaa nykyarvoon perustuvia
menetelmid, silld hyodykkeiden arvot muuttuvat markkinamekanismien vaikutuk-
sista. Historialliseen hankintamenoon perustuvan arvostusmenetelmén heikkoutena
voidaan siten pitdd hyodykkeiden arvojen erkaantumista omaisuuserien todellisista
arvoista, jolloin tase ei endd kuvaa tarkasteluhetken varallisuuden maarda kovin tar-
kasti. (Scott 2015, 56-58.)

Tasekeskeisemmat staattiset kirjanpitoteoriat korostavat siis taseen omaisuuserien
oikea-aikaista arvostamista. Télloin tilinpadtdsraportointi perustuu vahvemmin
omaisuuserien nykyarvoihin, silld keskeisend tavoitteena on omaisuuden arvojen ja
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padomien riittdvyyden seuranta. Dynaamisten kirjanpitoteorioiden péadpaino ei ole
taseen luvuissa, vaan huomio kiinnittyy tuloksen muodostumiseen. T4ll6in tase-erien
oikea-aikainen arvostaminen ei ole keskidssd. Ndin ollen on perusteltua, ettd omai-
suuserien arvostaminen ja tilinpddtosarviointi ylipdatdan nojaavat vahvemmin histo-
riallisiin hankintamenoihin perustuviin arvostusmenetelmiin. Kaytanndssd organi-
saatiot soveltavat nykyisin kahden edelld esitetyn arvostusmenetelmin yhdistelmaa.
Yhdistelemilld nykyarvoihin perustuvia ja historiallisiin hankintamenoihin perus-
tuvia arvostusmenetelmid kirjanpitovelvolliset voivat saada tilinpdéatdsraportoinnis-
saan aikaan erilaisia mahdollisia haluamiaan lopputulemia. (Scott 2015, 37-59.) Ti-
linpadtossaannostot kuitenkin asettavat rajoituksia yksittdisten kirjanpitovelvollisten
tekemille valinnoille sovellettavista laatimisperiaatteista, ja esimerkiksi suomalainen
kirjanpitolainsddddntd painottaa yleisissd tilinpadtosperiaatteissaan johdonmukai-
suuden periaatetta, jonka mukaan valittuja laatimisperiaatteita ja -menetelmia tulee
soveltaa johdonmukaisesti tilikaudesta toiseen (ks. Kirjanpitolaki 1336/1997 my6hem-
pine muutoksineen). Tdssé artikkelissa selvitetddn, millaisia vaikutuksia valmisteilla
olevilla kansainvilisilld julkisen sektorin tilinpaédtossdannoksilla voi olla suomalais-
ten kuntien rahoitusleasingsopimuksilla hankkimien omaisuuserien tilinpaatoskasit-
telyyn.

Katsaus kuntien tilinpaatosraportointia
koskevaan sddntelyyn

Kunnan talousprosessi voidaan jakaa reaalitalouteen ja rahatalouteen samaan tapaan
kuin yrityksen talousprosessi. Kunnan reaalitalous seuraa tuotannontekijoiden liik-
keitd eli niiden luovutuksia ja vastaanottamisia. Rahatalous taas seuraa rahan liikkei-
td eli kunnan menoja ja tuloja, sekd kunnan ulkopuolelta tulevaa rahoitusta. Kunnan
talousprosessi eroaa kuitenkin merkittévésti yrityksen talousprosessista toiminnan
verorahoitteisuuden vuoksi. Tuotannontekijéiden luovuttamisesta ei aina synny tuloa,
eikd tulon vastaanottamisesta tuotannontekijan luovuttamista, silld kunnat tarjoavat
asukkailleen my6s maksuttomia palveluita. Kunnan palveluiden maksaja ei aina ole
sama luonnollinen henkild tai yhteis6 kuin sen kéyttdja. (Leppanen 2001, 9-10.) Vero-
rahoitteisuus myos korostaa tilivelvollisuuden ja ldpindkyvyyden periaatteita kunnan
toiminnassa.

Julkisyhteisojen tilinpadtossddntelyn kansainvélisten kehityshankkeiden yhtena
taustavaikuttajana voidaan pitda julkisella sektorilla korostuvaa tilivelvollisuusvaa-
detta. Tilivelvollisuuden merkitystd korostaa erityisesti toiminnan verorahoitteisuus.
Veronmaksajat haluavat tietdd, mihin heiddn maksamansa verorahat on kéytetty, ja
julkisen sektorin toimijat ovat velvollisia raportoimaan toiminnastaan veronmak-
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sajille. Julkisyhteisdjen raportoinnin yhdenmukaistamistarpeet Euroopan unionin
alueella pyrkivit ratkaisemaan niita tilivelvollisuuteen kytkeytyvid tiedontarpeita.

Kuntien tilinpadtosraportointia koskevan saantelyn nykytila

Kuntien hallinnon ja talouden jirjestimisessd noudatetaan ensisijaisesti kuntalakia
(Kuntalaki 410/2015, 2 §). Kirjanpidossaan kunnat soveltavat kuntien hyvaa kirjan-
pitotapaa, joka koostuu kuntalaista, kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeista
ja lausunnoista, kirjanpitolaista seka kirjanpitoasetuksesta, JHS:n antamista kuntien
kirjanpitoa koskevista suosituksista ja muista kirjanpitoa koskevista soveltuvista oh-
jeista ja suosituksista. Kunnissa kuntalaki on kirjanpitolakiin nahden erityisasemassa
ja lakien ollessa ristiriidassa noudatetaan kuntalain sddnnoksid. Kirjanpitolautakun-
nan kuntajaosto ohjeistaa kuntia kirjanpitolain noudattamisessa yleisohjeillaan seka
lausunnoillaan. (KILA Kuntajaosto 2019.)

Kunnan tilinpdétos koostuu taseesta, tuloslaskelmasta, rahoituslaskelmasta, nii-
den liitetiedoista sekd talousarvion toteutumisvertailusta ja toimintakertomuksesta
(Kuntalaki 113.2 §). Jos kunta muodostaa kuntakonsernin, se on velvollinen laatimaan
my0s konsernitilinpddatoksen tilinpadtoksensd yhteydessd. Konsernitilinpaatokseen
pitdd myos siséllyttdd konsernin tase, tuloslaskelma, rahoituslaskelma sekd niitd kos-
kevat liitetiedot (Kuntalaki 114 §). Kuntakonserniin liittyvit olennaiset asiat tulee li-
saksi esittda toimintakertomuksessa (Kuntalaki 115.1 §).

Kirjanpidollisesti kunnat toteuttavat neljaa eri tehtavaa, erilladnpitotehtavaa, ta-
lousarvion toteutumisen seurantaa, tuloksenlaskentaa ja hyviksikayttotehtavaa. Riip-
pumatta siitd, miten toiminta on jérjestetty, kunta on kokonaisuutena talousyksikko.
Kunnan ulkopuolella olevat talousyksikét ovat kunnasta erillisid talousyksikaita.
Erillaanpitotehtavin mukaan kunnan tulee pitdd taloutensa erillisend muista ta-
lousyksikoistd. Tama tarkoittaa sitd, ettei kunnan tule sekoittaa tulojaan, menojaan,
omaisuuttaan tai velkojaan toisen talousyksikon vastaaviin. Konsernitilinpaatoksessa
kuntakonserniin kuuluvat talousyksikot kuitenkin yhdistelldan yhdeksi kokonaisuu-
deksi. (Leppanen, 2001, 7-8.) Talousarvion toteutumisvertailulla seurataan kunnan
talousarviossa asetettujen toiminnallisten tavoitteiden, madrarahojen seké tulo- ja
menoarvioiden toteutumista (KILA Kuntajaosto 2019). Kirjanpidon tuleekin tuottaa
sellaista tietoa, ettd talousarvion toteutumista pystytddn luotettavasti seuraamaan.
Kuntalain mukaan kunnan taloussuunnitelman tulee olla joko tasapainossa tai yli-
jadmdinen ja kunnan tulee kattaa mahdolliset kertyneet alijadmat enintddn neljan
tilikauden aikana (Kuntalaki 410/2015, 110 §). Tuloksenlaskentatehtivilla ei kunnassa
olekaan samanlaista merkitystd kuin yksityiselld sektorilla, silld kunnat eivit tavoit-
tele toiminnallaan voittoa. Edellisten lisdksi kirjanpidolla on hyviksikayttotehtava.
Useiden kirjanpitoon liittyvien lakisddteisten velvoitteiden lisdksi se toimii laajana
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perustietorekisterind ja antaa tietoa kunnan taloudesta ja toiminnasta sidosryhmille
sekd kunnan sisdiseen kdyttoon. (Leppanen 2001, 8-9.)

Julkishallinnon tilinpadtdssaannoston
kansainvaliset harmonisointihankkeet

Julkishallinnon tilinpadtdssadnnostéjen harmonisointi ei ole uusi hanke. Tilinpaatos-
sddnnostdja on yritetty harmonisoida aikaisemminkin esimerkiksi IFAC:n
(International Federation of Accountants) alaisen erillisen Public Sector Committeen
kautta. Harmonisointitavoite kuitenkin epdonnistui. Myoskin Public Sector
Committeen seuraajan IPSASB:n (International Public Sector Accounting Standards
Board) luomat IPSAS-standardit ovat saaneet osakseen paljon kritiikkid. Standardit
on valmisteltu yksityiselle sektorille suunniteltujen IFRS-standardien pohjalta. Kri-
tiikkid on kohdistettu esimerkiksi siihen, etteivit standardit ota tarpeeksi hyvin huo-
mioon julkishallinnon erityispiirteitd (Euroopan komissio, 2013). IPSAS-standardien
noudattaminen on EU:ssa vapaaehtoista, eivitka ne ole laajalti kdytossd julkisella sek-
torilla.

Nykyiselldan harmonisointitavoite on saanut alkunsa vuonna 2011 Euroopan neu-
voston "Six-Pack” -sddnnoskokoelmasta, joka sidédntelee julkisensektorin taloutta. Itse
harmonisointitavoite pohjautuu Euroopan unionin neuvoston direktiiville 2011/85/
EU Jisenvaltioiden julkisen talouden kehyksii koskevista vaatimuksista. Direktiivin
mukaan vertailtavien ja korkealaatuisten tilastojen tuottaminen vaatii jasenvaltiois-
sa tdydelliset ja ennakoitavat tilinpdatossaannostét kaikilla julkisyhteisjen alasek-
toreilla (Euroopan unionin neuvosto 2011/85/EU). Tilinpadtossaanndstojen harmo-
nisointia ja EPSAS-standardien kehityshanketta ajavat EU:n komissio sekd tilastoja
Euroopan unionin kdyttdon tuottava Eurostat. Valmistelua varten on kehitetty vuon-
na 2015 oma tydoryhma, EPSAS Working Group. Tyoryhmai koostuu julkisen sektorin
standardien asettajista ja jasenvaltioiden julkishallinnon kirjanpidon asiantuntijoista.
Ty6éryhmédn osallistuu my6s tarkkailevia jasenid Euroopan keskuspankista, Maail-
manpankista, Euroopan tilintarkastustuomioistuimesta, Accountancy Europesta ja
IPSAS Boardista. Standardien valmistelu on jaettu kahteen vaiheeseen. Ensimmaéi-
sessd vaiheessa kehitetddn standardien puiteasetusta sekd lisdtdan taloudellista lapi-
nakyvyyttd suoriteperusteisista standardeista tiedottamalla. Jasenvaltioita avustetaan
suoriteperusteisen kirjanpidon kdyttoonottamisessa. Puiteasetus sisdltdd hallinnon
ja kirjanpidon periaatteet sekd standardit. Toisessa vaiheessa valmiit EPSAS-stan-
dardit otetaan kayttoon kaikissa jasenmaissa. (Euroopan komissio 2019.) Standar-
dien kiyttoonotto helpottuu, mikéli jasenvaltioissa noudatetaan jo kirjanpidossa
suoriteperusteisuutta. Suomessa valtiovarainministerié on perustanut tyéryhmin
EPSAS-hankkeen valmistelun seuraamiseksi. EU:n julkisen sektorin yhteisten tilin-
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padtosstandardien (EPSAS) kansallinen valmistelu -tyéryhman tehtévid ovat hank-
keen etenemisen seuraaminen, komission tiedonantojen avustaminen, Suomen kan-
tojen valmistelu sekd hankkeeseen liittyviin kyselyihin ja selvityksiin vastaaminen ja
niiden koordinointi. Tarvittaessa tyéoryhma myds kuulee ja tiedottaa hankkeen sidos-
ryhmié. (Valtiovarainministerio 2019b.) Standardien valmistelu on toistaiseksi vield
kesken.

EPSAS-standardit ovat suoriteperusteisen julkisen sektorin tilinpaatdsstandar-
dit, joiden tavoitteena on harmonisoida Euroopan unionin talousalueen tilinpaatos-
raportointia. Standardien on tarkoitus laajentaa ymmarrysta julkisen hallinnon ta-
loudellisesta asemasta ja suorituskyvystd, mutta my0s tehostaa tilastoja, valvontaa
sekd riskienhallintaa ja kehittdd integraatiota ja tehokkuutta markkinoilla. (Euroo-
pan komissio 2019.) Suoriteperusteisiin standardeihin siirtymisessa suurin muutos
on edessi sellaisilla julkisilla talouksilla, jotka edelleen noudattavat kassaperusteista
kirjanpitoa. Suurin osa EU-alueen julkisen sektorin talouksista kuitenkin noudattaa
jo suoriteperusteista kirjanpitoa. Harmonisoinnin tavoitteena on, etté jasenvaltioissa
siirrytddn jo standardien valmisteluvaiheessa suoriteperusteiseen kirjanpitoon, jol-
loin standardien valmistuessa voidaan siirtyd noudattamaan niiden mukaista tilin-
padtosraportointia. Suomessa kunnat ovat noudattaneet suoriteperusteista kirjanpitoa
vuodesta 1997 ja valtio vuodesta 1998. Valmisteilla olevat EPSAS-standardit luodaan
jo olemassa olevien IPSAS-standardien pohjalta. Harmonisointihanke on kuitenkin
saanut osakseen myos kritiikkid (ks. esim. Biondi 2017). Lisdksi suoriteperusteiseen
kirjanpitoon siirtyminen on kallista sekd aikaa vievdd (PwC 2014, 57-79). Toisaal-
ta sen on myos tutkimuksissa osoitettu parantavan kuntien tehokkuutta (Lampe,
Hilgers & Ihl 2015).

Euroopan neuvosto on direktiivissidn huomioinut myo6s IPSAS-standardit tule-
vien EPSAS-standardien pohjana. Direktiivissd todetaankin, ettd komission tulisi
arvioida julkisen sektorin tilinpditosstandardien eli IPSAS-standardien asianmu-
kaisuutta tulevien standardien pohjaksi. Vuonna 2012 komissio teetti kyselytutki-
muksen, jossa selvitettiin IPSAS-standardien soveltuvuutta jasenvaltioiden julkiselle
sektorille. Tutkimuksen tuloksena todettiin, etteivat IPSAS-standardit sovellu sellai-
senaan jasenvaltioiden kadyttoon, mutta niitd voidaan pitdd lahtokohtana yhteisten
standardien luomiselle. (Euroopan komissio 2013.) IPSAS 13 -standardi kasittelee
leasingrahoitusta. Komission tilaamassa selvityksessa arvioitiin my0s yksittdisten
standardien soveltuvuutta jasenvaltioiden kayttoon. IPSAS 13 -standardin todettiin
olevan kayttokelpoinen joko sellaisenaan tai vdhdisin muutoksin. (PwC 2014, 135.)
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Rahoitusleasingsopimuksella hankittujen
omaisuuserien tilinpaatoskasittely

Leasingvuokrauksella viitataan vuokrasopimukseen, jonka avulla kirjanpitovel-
vollinen hankkii kayttoonsa kayttdomaisuutta. Kyseessd on yleensd pitkdaikainen
vuokrasopimusjirjestely. Leasingrahoitus ei ole tilinpadtosesittamisen ndkokulmasta
organisaatiolle vierasta pddomaa, vaan leasingjarjestelyitd hyodyntamalla kirjanpito-
velvollisella voi olla kédytossddn taseen ulkopuolisia omaisuuserid, joihin liittyy etuja
ja riskejd. Leasingrahoitus jaetaan tyypillisesti kédyttoleasingiin (operating lease) ja
rahoitusleasingiin (financial lease). Rahoitusleasingilld tarkoitetaan vuokrasopimus-
ta, jolla vuokralle antaja siirtdd vuokrauskohteeseen liittyvit riskit ja edut sopimus-
suhteen vastapuolelle sopimuskauden alkaessa (Ihantola & Leppanen 2018, 87-88).
Kayttoleasingille ei sen sijaan ole olemassa eksaktia maaritelmaa, silld siihen luetaan
leasingjarjestelyt, jotka eivit taytd edelld esitetyn rahoitusleasingin méaritelmaa. Ylei-
sesti kdyttoleasingiin katsotaan kuuluviksi sellaiset leasingjérjestelyt, joista aiheutu-
vat riskit ja hyodyt jaavat vuokranantajalle.

Leasingrahoitusta kasitellddn kansainvilisissa IPSAS 13 ja IFRS 16 -standardeis-
sa sekd Suomen kirjanpitolaissa. Kunnat noudattavat kirjanpidossaan ja tilinpaatos-
raportoinnissaan kuntien hyvaa kirjanpitotapaa. Kirjapitolakia (1336/1997) noudate-
taan kuntien tilinpaatosraportoinnissa vain soveltuvin osin. Kirjanpitolautakunnan
kuntajaoston yleisohje kunnan ja kuntayhtymin taseen laatimisesta toteaa, ettd
kuntien ei tule soveltaa kirjanpitolain 5:5b §:n mukaisia IFRS-standardeista tulevaa
merkitsemistapaa kirjanpidossaan (KILA Kuntajaosto 2016, 15). Kunnat kirjaavat
leasingrahoituksella hankitun hyédykkeen sopimuksen mukaiset maksupostit tulos-
laskelmavaikutteisesti vuokramenoiksi, eikd rahoitusleasingsopimuksella ole kunnis-
sa tasevaikutusta. Koska kunnan hyvi kirjanpitotapa asettaa rajoitteita kirjanpitolain
soveltamiselle, kunnissa késitellddn kirjanpitolakia myds erillisend osanaan, vaikka
se sisdltyykin kuntien hyvdin kirjanpitotapaan. Kirjanpitolaki sallisi kuitenkin my6s
IFRS-standardien mukaisen tilinpaatosesittimisen eli hyddyke voidaan lain mukaan
kirjata kuin se olisi ostettu tai myyty (KPL 1336/1997, 5:5b §). Kirjanpitolautakunnan
antaman lausunnon mukaan titd voidaan soveltaa my6s IFRS 16 -standardin mukai-
sesti niin rahoitusleasingiin kuin kéayttoleasingiin (KILA Lausunto 2018).

Vuonna 2016 julkaistun kansainvilisen tilinpdatosstandardin IFRS 16 Vuokra-
sopimukset my6té luokittelu rahoitusleasingiin ja muihin vuokrasopimuksiin vuok-
ralle ottajien tilinpddtoskasittelyssd on IFRS-raportoinnin osalta poistunut. IFRS 16
-standardi on astunut voimaan vuoden 2019 alussa. Uuden standardin mukaan kaik-
ki vuokralle ottajan vuokrasopimukset kasitelldidn kuten ne olisi myyty tai ostettu.
Vuokralleantaja sen sijaan jaottelee edelleen leasingsopimuksensa kaytto- ja rahoitus-
leasingiin. Muutoksen taustalla on esitetty olevan haasteet vuokrasopimusten luokit-
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telussa ja mahdollisuus tarkoitushakuisiin jarjestelyihin. IAS 17 -standardi sai ennen
uudistusta osakseen kritiikkid muun muassa siitd, ettd omaisuuserid ja vastuita jai
vuokralle ottajan taseen ulkopuolelle. (Halonen ym. 2017, 373.) Myos IPSAS-standardit
ovat kohdanneet samansuuntaista kritiikkid kayttoleasingin ja rahoitusleasingin va-
liseen jakoon liittyen. IASB onkin suosittanut standardin uudelleen arviointia, mutta
toistaiseksi IPSAS 13 -standardiin ei ole ndiltd osin tehty muutoksia. (Miiller-Marqués
Berger 2012, 113.) IPSAS 13 -standardin osakseen saamaa kritiikkia ei ole kuitenkaan
ndhty ongelmalliseksi EPSAS-standardien valmistelutydssd (PwC 2014, 129). Tama
voidaan nahda merkittavina eroavaisuutena IFRS- ja IPSAS-standardien valilla. Talla
hetkelld vaikuttaisi siltd, ettd rahoitusleasingsopimusten tilinpadtoskasittelyn osalta
EPSAS-standardit noudattelisivat ennemminkin IPSAS-standardien viitoittamaa tie-
td IFRS-standardien mukaisen soveltamiskdytdnnon sijaan.

Nykyinen IFRS 16 -standardi ei enda jaottele kdyttoleasingia ja rahoitusleasingia,
vaan sen mukaan molemmat leasingjdrjestelyt kirjataan vuokralle ottajan nakokul-
masta samalla tavalla. Vuokralle antaja erottelee edelleen rahoitusleasingsopimuksen
ja kayttoleasingsopimuksen. Tdhdn sovelletaan samoja kriteereitd kuin IPSAS-stan-
dardissa sekd IFRS 16 -standardia edeltineessda IAS 17 -standardissa. Suomen kir-
janpitolaki madrittelee kdyttoleasingin ja rahoitusleasingin eron, mutta kirjanpitolain
madritelméd on hyvin suppea verrattuna standardien miéritelmiin. Kirjanpitolain
mukaan rahoitusleasingsopimus on vuokrasopimus, jonka kohteena olevaan hyo-
dykkeeseen liittyvit riskit ja edut siirtyvét merkittavilta osin vuokralleottajalle (KPL
1336/1997, 5:5b §). Hallituksen esityksessé kirjanpitolaiksi (HE 89/2015) viitataan li-
saksi IFRS-standardien mukaiseen esittaimistapaan. Néin ollen kdytto- ja rahoitus-
leasingin tarkemmassa maadrittelyssd voidaan kdyttad IFRS 16 tai IAS 17 -standardien
mukaisia kriteereja silloin, kun jako ndiden kahden vililld on tarpeellista. Rahoitus-
leasingin ja kayttoleasingin kasitteellisessd madrittelyssd on suomalaisessa tilinpda-
tossddntelyssa hyodynnetty myos IPSAS 13 -standardia, joka sisdltdd méaritelmat
leasingjérjestelyiden eroista. Edelld mainitut tilinpadtossdannokset eivdt ole ristirii-
dassa keskenddn, vaan kaikissa méaritelladn rahoitusleasing sellaiseksi sopimukseksi,
jolla vuokralle antaja siirtdd vuokrauskohteeseen liittyvit olennaiset hyodyt ja riskit
vuokralle ottajalle. Kayttoleasingilla puolestaan viitataan sopimuksiin, joilla hyodyt
ja riskit eivit siirry vuokralle ottajalle. (Ks. KPL 1336/1997 5:5b §; IPSAS 13.12; IAS
17.8; IFRS 16.61-66.)

Madrittelyyn liittyy muitakin ehtoja, joiden tdyttyessa sopimusjérjestely voidaan
luokitella rahoitusleasingiksi. Rahoitusleasingiksi tulkitaan lahtokohtaisesti sellaiset
sopimukset, joiden pédttyessd hyodykkeen omistusoikeus siirtyy vuokralle ottajalle
tai vaihtoehtoisesti vuokralle ottajalla on oikeus hankkia hyodyke itselleen kaypaa
arvoa alemmalla arvolla. Myos tilanteissa, joissa voidaan pitdd suhteellisen varma-
na, ettd hyodyke lunastetaan vuokralle ottajalle sopimusjakson paittyessd, on kyse
rahoitusleasingista. Edelleen, jos leasingsopimus kattaa suuren osan hyddykkeen
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taloudellista elinkaarta, voidaan puhua rahoitusleasingista. Lisdksi vuokranmaksu-
postien tulisi kattaa vdhintddn hyodykkeen kdypdd arvoa vastaava rahamédrd. Ra-
hoitusleasingista voidaan tulkita olevan kyse my®os silloin, kun vuokrattu hyédyke on
luonteeltaan sellainen, ettd vain vuokralle ottaja voi kdyttdd hyodyketta ilman suu-
ria muutoksia eika vuokrattua hyodykettéd ole helppoa korvata toisella hyodykkeella.
(IPSAS 13.15; IAS 17.10.) Rahoitusleasingiksi voidaan tulkita myos leasingsopimus,
jossa vuokralle ottajan aiheuttamista sopimusrikkomuksista aiheutuneet tappiot voi-
daan lukea vuokralle ottajan aiheuttamiksi, jddnndsarvon kdyvin arvon muutoksista
johtuvat voitot ja tappiot aiheutuvat vuokralle ottajalle tai jossa vuokralle ottajalla
on sopimusjakson paityttyd mahdollisuus jatkaa vuokrasopimusta markkinahintaa
alemmalla hinnalla. (IPSAS 13.16; IAS 17.11.) Edelld kuvatut rahoitusleasingin tun-
nusmerkit eivdt kuitenkaan ole aukottomia. Jos leasingin muiden ominaisuuksien
perusteella on ilmeistd, ettei sopimus siirrd sopimuksesta aiheutuvia riskejd ja hyo-
tyja vuokralle ottajalle, ei kyseessd ole rahoitusleasing, vaikka joku edelld luetelluista
tunnusmerkeista tayttyisikin. (IPSAS 13.17; IAS 17.12.) Leasingjérjestelyjen luokitte-
leminen rahoitusleasingiin ja kédyttoleasingiin vaatii siis tilinpadtosraportoijilta koko-
naisvaltaista tulkintaa jo leasingsopimuksen tekovaiheessa.

Edelld kuvattuihin rahoitusleasingin ja kéyttoleasingin madritelmiin liittyy myos
joitakin poikkeuksia. Kéytidnto on osoittanut, ettd erilaiset rahoitusleasingin ja kayt-
toleasingin yhdistelmit ovat mahdollisia. Esimerkiksi tilanteessa, jossa leasingsopi-
muksen avulla on hankittu seka kiinteisto ettd kiinteistolla sijaitseva rakennus, tulee
leasingsopimuksen luonne kiinteiston (maa-alueen) osalta punnita tarkkaan. Nédin
erityisesti siksi, ettd maa-alueen osalta kyseessd on pysyvaisluonteinen hyddyke, josta
ei kirjanpidossa tehdéd suunnitelman mukaisia poistoja. Talloin samalla sopimuksella
hankitut hyodykkeet voivat olla leasingsopimuksen luonteen ndkokulmasta toisistaan
poikkeavassa asemassa. (IPSAS 13.20A-13.) Vuokralle ottajan on myo6s mahdollista
luokitella kayttoleasingsopimuksella hankittu kiinteistd sijoituskiinteistoksi, jolloin
sitd kasitellddn kirjanpidossa rahoitusleasingin tavoin (IPSAS 13.24). Elinkaarimallia
noudattavien sekd Private Public Partnership (PPP) -jarjestelyihin liittyvien vuokra-
sopimusten ei katsota kuuluvan IPSAS 13 -standardin alle, vaan niiden tilinpaatoska-
sittelystd saddetddn erikseen IPSAS 32-standardissa (IPSAS 13.25-27).
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Vaihtoehtoja rahoitusleasingsopimuksella
hankittujen omaisuuserien tilinpaatoskasittelylle
kunnissa eri sddntelykehikoiden pohjalta

Rahoitusleasingsopimuksella hankittujen omaisuuserien tilinpaatdskasittely voi saa-
da hyvin erilaisia esittdimistapavaihtoehtoja riippuen siitd, mitd tilinpaatosstandar-
deja omaisuuserid rahoitusleasingsopimuksella hankkinut yhteisé soveltaa. Tdssd
luvussa luodaan kattava katsaus suomalaisten kirjanpitovelvollisten yhteisdjen sovel-
tamiin sddnnoksiin. Nykytilanteessa suomalaisen kuntaorganisaation kohdalla kir-
janpitolaki ja sen soveltamisohjeistusta antavan tyo- ja elinkeinoministerion alaisen
kirjanpitolautakunnan kuntajaoston soveltamisohjeet muodostavat sovellettavan ti-
linpaatdsnormiston. Kirjanpitolain kuntia koskevan soveltamisohjeistuksen lisdksi
tdssd luvussa kisitelldan kansainvilisten tilinpaatosstandardien eli IFRS-standar-
dien ohjeistus koskien rahoitusleasingsopimuksella hankittujen omaisuuserien tilin-
padtoskasittelyd. IFRS-standardien merkitys on kasvanut suomalaisessa tilinpaatos-
kéaytdnnossd, silld vuoden 2016 kirjanpitolain uudistuksen yhteydessi kirjanpitolain
5:5b §:ddn otettiin suora viittaus IAS-asetuksella hyviksyttyihin tilinpaatosstandar-
deihin eli IFRS-standardeihin. Kyseista pykélda ei kuitenkaan kirjanpitolautakunnan
kuntajaoston linjauksella voida soveltaa kuntien tilinpadtoskdytdnnossa, joten suo-
raa yhteyttd IFRS-standardeilla ei nykytilanteessa ole kuntien tilinpaatoskaytantei-
siin. Huomion arvoista kuitenkin on, ettd IFRS-standardit vaikuttavat vahvasti kan-
sainvilisten julkissektorin tilinpddtosstandardien eli IPSAS-standardien taustalla.
IPSAS-standardit puolestaan vaikuttavat Euroopan unionin yhteisten julkissektorin
tilinpaatosstandardien eli EPSAS-standardien taustalla. Tédssd luvussa luodaan nédin
ollen seikkaperdinen katsaus IPSAS- ja EPSAS-standardien sadnnoksiin koskien ra-
hoitusleasingsopimuksilla hankittuja omaisuuseria.

Kirjanpitolain soveltamisen nykytila suomalaisissa kunnissa

Suomalaiset kunnat soveltavat rahoitusleasingsopimuksilla hankittujen hyodykkei-
den kirjanpito- ja tilinpaatoskasittelyssa kirjanpitolakia (1336/1997) soveltuvin osin.
Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto on linjannut yleisohjeessaan kunnan ja kuntayh-
tymdn taseen laatimisesta, ettd kunnat eivét sovella kirjanpitolain IFRS-viittauksia,
eivatkd ndin ollen myo6skddn kirjanpitolain 5:5b §:n mukaista IFRS-standardeihin
nojaavaa esittamistapaa tilinpaatoksissaan (KILA Kuntajaosto 2016, 15). Kunnat kir-
jaavat leasingrahoituksella hankitut hyodykkeet kirjanpidossaan tulosvaikutteisesti
vuokrakuluiksi. Tulevat leasingvuokravastuut puolestaan esitetddn tilinpadtoksen
liitetietona. Kirjanpitolaki (1336/1997) sallisi my6s IFRS-standardien mukaisen kir-
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jaamisen, jolloin leasingrahoituksella hankittu hyddyke voitaisiin kirjata kuin se olisi
ostettu (KPL 1336/1997, 5:5b §). Kirjanpitolautakunnan lausunnon mukaan kirjanpi-
tovelvollinen voi soveltaa IFRS 16 -standardin mukaista kirjaustapaa, jossa vuokralle
ottaja ei erottele kdyttoleasingia ja rahoitusleasingia toisistaan, vaan kirjaa molemmat
kuin ne olisi ostettu (KILA Lausunto 2018). Taméankaltainen kirjaustapa ei kuiten-
kaan aikaisemmin esitetyn kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeen mukaan
ole sallittu suomalaisille kunnille. Kdytannossa suomalaisten kuntien tilinpaatosesit-
tamisen nykytila on rahoitusleasingsopimuksilla hankittujen omaisuuserien osalta
varsin selked, silld ainoastaan tulosvaikutteisten kulukirjausten ja liitetietoinformaa-
tion yhdistelma on sallittua.

[FRS-sdaannoston nakokulma

Artikkelin tdssd osiossa kasitellddan lyhyesti voimassa olevan IFRS-sddnnoston nako-
kulmaa leasingvuokrasopimuksella rahoitettujen omaisuuserien tilinpaatoskasitte-
lyyn, silld IFRS-standardien tulkintojen ymmartaminen on keskeisessé roolissa myos
julkisen sektorin tilinpdatossadntelyn kehityksen sisdistimisen kannalta. Vuonna
2016 julkaistiin IFRS 16 Vuokrasopimukset -standardi, jonka my6td vuokralle otta-
jien IFRS-raportoinnista poistui luokittelu rahoitusleasingiin ja muihin vuokrasopi-
muksiin. Standardi astui voimaan vuoden 2019 alussa. Uuden IFRS 16 -standardin
velvoittamana kaikki vuokralle ottajan vuokrasopimukset kasitelladn kuten ne olisi
myyty tai ostettu. Standardimuutoksen taustalla ovat vaikuttaneet haasteet erilaisten
vuokrasopimusten luokittelussa sekd tarkoitushakuisille jarjestelyille jadneet mahdol-
lisuudet. Aikaisempi IAS 17 -standardi sai osakseen kritiikkid myos omaisuuserien ja
velvoitteiden jaddmisesta taseen ulkopuolelle. (Halonen ym. 2017, 373.)

EPSAS- ja IPSAS-standardien nakokulma

Leasingrahoitusta kasitelldan IPSAS 13-standardissa. Vanhan IAS 17 -standardin ta-
voin my0s IPSAS-standardit ovat saaneet osakseen kritiikkid liittyen jakoon kéyt-
toleasingiin ja rahoitusleasingiin. International Accounting Standards Board (IASB)
onkin suosittanut standardien uudelleen arviointia, mutta IPSAS 13-standardiin ei ole
toistaiseksi tehty muutoksia. (Miiller-Marqués 2012, 113.) EPSAS-standardien valmis-
telutyossd tatd IPSAS 13 -standardiin kohdistuvaa kritiikkid ei kuitenkaan ole nahty
ongelmallisena (PwC 2014, 129). Euroopan komission tekemin selvityksen mukaan
IPSAS 13 -standardi tulee leasingrahoitusta kisittelevin EPSAS-standardin pohjak-
si joko sellaisenaan tai vahéisin muutoksin (Euroopan komissio 2013). Selvityksen
yhteydessd standardista todetaan, ettei se koske ei-uusiutuvien resurssien tutkimista
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(exploring non-regenerative resources), lisenssisopimuksia koskien alyllistd pddomaa ja
tekijanoikeuksia (licencing agreements for intellectual property and copyrights), sijoi-
tuskiinteist6ja (investment property) eika joitakin leasingjérjestelyita liittyen biologi-
siin varoihin (biological assets) (Euroopan komissio 2012, 21).

Leasingjdrjestelylld hankittujen omaisuuserien tilinpdatosesittimisen
potentiaaliset muutokset EPSAS-standardiluonnoksen valossa

Edelld kuvattiin eri tilinpaatossaannostdjen tulkintoja siitd, miten rahoitusleasing-
sopimuksella hankittujen omaisuuserien tilinpaatoskasittely tulisi tehdd. Tdmadn
artikkelin keskeisend tavoitteena on ollut luoda katsaus niihin potentiaalisiin muu-
toksiin, joita valmisteilla olevat eurooppalaiset julkisen sektorin tilinpdatosstandardit
(EPSAS-standardit) voisivat aikaansaada suomalaisten kuntien kirjanpitokdytannds-
sd. Merkittavin muutos EPSAS-standardien sisdllossd verrattuna suomalaisten kuntien
tamanhetkiseen tilinpaatosesittamistapaan on, ettd EPSAS-standardeja sovellettaessa
kuntien tulisi kirjata rahoitusleasingsopimuksensa timanhetkisen IPSAS-standardin
vaatimusten mukaisesti eli kuten hyddyke olisi ostettu. Tama tarkoittaisi kuntien ti-
linpaatosinformaation nakokulmasta sitd, ettd taseen pysyvit vastaavat ja toisaalta
vieras padoma kasvaisivat verrattuna nykyisin sovellettavaan esittimistapaan. Kun-
tien lainaméarien kasvulla olisi potentiaalisia vaikutuksia esimerkiksi erityisen vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevien kuntien eli niin sanottujen kriisikuntien luo-
kittelun taustalla vaikuttavien tunnuslukujen arvoihin (Kuntalaki 410/2015, 118 §).
Talla hetkelld kunnat eivit kirjanpitolautakunnan yleisohjeen mukaan saa edes va-
paaehtoisesti noudattaa IFRS-standardeihin pohjautuvaa Kkirjanpitotapaa, vaikka
Suomen kirjanpitolainsdddantd (KPL s5:5b §) sen salliikin. (KILA Kuntajaosto 2016,
15.) Tilinpdatossadntelyn teoreettisista ldhtokohdista tarkasteltuna rahoitusleasing-
sopimuksilla rahoitettujen omaisuuserien hankinnan kirjausmuutokset tarkoittaisi-
vat siirtymad tuloslaskelmakeskeisestd ajattelutavasta tasekeskeiseen.

Paitelmat

Vertailemalla keskenddn kunnan hyvan kirjanpitotavan ja kirjanpitolain muodosta-
maa kansallista kirjanpitokdytantoa (1336/1997) muun muassa IPSAS- ja IFRS-stan-
dardien edustamaan kansainviliseen tilinpadtossdaantelysuuntaukseen voidaan néh-
dé periaatteellinen ero suomalaisen kdytdnnon ja kansainvilisen suuntauksen vililla.
Suomalainen kirjanpitoperinne on korostanut tuloksenlaskennan merkitysta seka
tase-erien arvostamista historiallisiin hankintamenoihinsa. Tase toimii linkkina tili-
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kausien vililla. Kansainviliset standardit, kuten IFRS- ja IPSAS-standardit korostavat
vahvemmin taseen merkitystd ja erien oikea-aikaista arvostamista. Tase-erdt pyritddn
arvostamaan nykyarvoihinsa, ja nettovarallisuuden muutokset mittaavat kirjanpito-
velvollisten taloudellista suoriutumiskykyd. Tilinpaatossddntelyn kansainvélistymi-
sen myotd Suomessa pitkddn vallinnut meno-tulo-teoreettinen ajattelutapa on siten
alkanut hiljalleen viistyé taka-alalle (Virtanen 2009, 364-366).

Téamain artikkelin keskeisend tavoitteena oli tarkastella kansainvélisista tilinpaa-
tosstandardeista erityisesti valmisteilla olevien EPSAS-standardien potentiaalisia
vaikutuksia suomalaisten kuntien tilinpaatosraportointiin ottamalla tarkastelun koh-
teeksi rahoitusleasingilla hankitut hyodykkeet. Artikkelissa havaittiin, ettd kuntien
leasingvastuita koskeva sadntely néyttdisi eroavan Suomessa voimassa olevan tilin-
padtossddntelyn ja valmisteilla olevien EPSAS-standardien vililla. Tilinpaétosrapor-
toinnin sddntelyn kehityksessd on havaittavissa omaisuuserid ja pddomia korostavia
elementtejd. Toistaiseksi kuntien hyva kirjanpitotapa on ollut melko immuuni kan-
sainvilisille vaikutteille, eivatka esimerkiksi Suomen kirjanpitolakiin (1620/2015) sd-
detyt suorat IFRS-viittaukset ole kuntien soveltamisalan piirissd. Siten esimerkiksi
leasingjarjestelyiden osalta suomalaiset kunnat eivit ole oikeutettuja noudattamaan
rahoitusleasingsopimuksella hankittujen omaisuuserien tilinpdétosesittdmisessé
IFRS-standardien mukaista kirjaustapaa, vaikka se kirjanpitolain mukaan onkin
sallittua. IFRS-standardit edustavat selvdsti tasekeskeisempdd ajattelutapaa kuin
esimerkiksi kunnan hyva kirjanpitotapa. IPSAS-standardit ja Suomen kirjanpito-
laki (1336/1997) sijoittuvat kirjanpitoteoreettisesti ndiden kahden standardiston vali-
maastoon. Kuviossa 10.2. on pyritty havainnollistamaan eri tilinpadtdsnormistojen ja
standardien sijoittumista tasekeskeisten ja tuloksenlaskentaa korostavien kirjanpidon
teoriasuuntausten vilille. Se néyttda, ettd suomalaista kirjanpitokdytantod edustavat
kirjanpitolaki ja kuntien hyva kirjanpitotapa asettuvat vahvemmin tuloksenlaskentaa
korostavien teoriasuuntausten puolelle, kun taas kansainvilisid laskentanormistoja
edustavat IFRS-, IPSAS- ja EPSAS-standardit edustavat tasekeskeisempad ajattelu-
mallia. Kuviota 10.2. tarkastellessa tulee kuitenkin huomioida, ettd eri laskentanor-
mistoissa on luonnollisesti elementtejd, jotka ilmentdvit sekd tuloksenlaskentaa
korostavaa ettd tasekeskeistd ajattelumallia. Kuvio tuo silti esiin keskeisen periaatteel-
lisen eron kuntien nykyisin soveltaman tilinpddtosraportoinnin ja kansainvilisten
standardien valilld. Tama ei voi olla vaikuttamatta siihen, mihin suuntaan kuntien
soveltama tilinpadtossdadntely saattaa lahivuosina kehittya.
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Tasekeskeiset laskentanormistot

Rahoitusleasingilla hankittu hyddyke
kunnan tilinpaatoksessa

Suomen kirjanpitolaki

Tuloslaskelmakeskeiset laskentanormistot

Kuvio 10.2. Kunnan rahoitusleasingilla hankkiman hyddykkeen
tilinpaatoskasittelyyn vaikuttavat laskentanormistot

Jos EPSAS-standardiluonnokset sdaddettdisiin nykymuodossaan voimaan, muuttui-
si leasingjdrjestelyilld rahoitettujen omaisuuserien kisittely kunnan kirjanpidossa ja
tilinpaatosesittamisessd merkittavésti. Leasingvuokravastuiden esittiminen on té-
hénkin asti ollut pakollista kunnan tilinpaétoksen liitetiedoissa, joissa kirjanpitovel-
vollisen on tullut esittda jaljelld olevien leasingvuokravastuiden yhteismaarat (KILA
Kuntajaosto 2019, 28-38). EPSAS-standardiluonnoksen mukaan vastuuliitetiedot
korvattaisiin kirjaamalla rahoitusleasingilla hankitut hyodykkeet siten kuin hyody-
ke olisi ostettu. Muutoksen myotd erd tulisi siis ndkyméan kunnan taseessa omai-
suuserdnd ja toisaalta vastattavaa-puolella vieraassa padomassa. Kirjaustavan muu-
tos kasvattaisi siten merkittdvésti niiden kuntien taseita, joissa rahoitusleasingia on
hy6édynnetty investointien rahoittamisessa. Tallainen kirjaustapa antaa tilinpaatok-
sessd kokonaisvaltaisemman kuvan kunnan kdytossd olevista pysyvistd vastaavista
ja toisaalta osoittaa taseessa selkedsti kunnan velvoitteiden kokonaismédran. Néin
merKkittdvien kirjausmuutosten voimaantuloon suomalaisissa kunnissa liittyy kuiten-
kin monia keskeneriisid kysymyksid, silla EPSAS-standardien valmistelussa on vield
useita epavarmuustekijoitd. Lisdksi on aiheellista kysyd, toisiko muuttunut tilinpda-
toskasittely lisdarvoa tilinpadtésinformaation kayttdjille suhteessa nykyiseen kéytan-
to0n, jossa vastuuinformaatio esitetddn taseen ulkopuolisena erdna liitetiedoissa.

186



Kuntien tilinpddtoskdytinnot murroksessa

Lahteet

Biondi, Y. 2017. Harmonising European Public Sector Accounting Standards (EPSAS): Issues and
Perspectives. Accounting, Economics & Law 7(2), 117-123.

Euroopan komissio. 2013. Report from the Commission 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 COMMISSION STAFF
WORKING DOCUMENT Accompanying the document (COM(2013) 114 final).

Euroopan komissio. 2019. Reporting on the progress as regards the European Public Sector
Accounting Standards (EPSAS) COMMISSION STAFF WORKING DOCUMENT.
Accompanying the document (SWD(2019) 204 final).

Euroopan komissio. 2020. https://ec.europa.eu/eurostat/web/epsas (1.5.2020).

Halonen, J., Jaatinen, I., Jalkanen-Steiner, J., Johansson, N., Lihdemiki, ., Mdkinen, K., Pyykoénen,
R-L., Rantanen, H., Sundvik, P., Suomela, M., Toivonen, P., Torkkel, T., Torniainen, T.,
Tuomala, M. & Uttula, S. 2017. IFRS - kdytdnnin kdsikirja. Helsinki: Edita.

IAS 17 - Vuokrasopimukset.
IFRS 16 - Vuokrasopimukset.

Thantola, E. & Leppénen, P. 2018. Yrityksen kirjanpito. Liiketapahtumista tilinpddtikseen. 4. laitos.
Helsinki: Gaudeamus.

IPSAS 13 — Vuokrasopimukset.

Kazarian, P. B. & Pelagidis, T. 2015. Greece’s new agreement with Europe: Is this time different?
Intereconomics 50(5), 281-287.

Kirjanpitolautakunta 2018. Lausunto KPL s5:5b  §:n soveltamisesta. 1998. https://
kirjanpitolautakunta.fi/-/lausunto-kpl-5-5b-n-soveltamises-1 (29.11.2019).

Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2016. Yleisohje kunnan ja kuntayhtyman taseen laatimisesta.
Tyo6- ja elinkeinoministerié. Helsinki.

Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2019. Yleisohje kunnan ja kuntayhtymdan tilinpaatoksen
liitetiedoista. Tyd- ja elinkeinoministerié. Helsinki.

Kuntaliitto ~ 2020.  https://www.kuntaliitto.fi/talous/budjetointi-ja-taloussuunnittelu/uudet-
kriisikuntakriteerit (5.8.2020).

Lampe, H. W., Hilgers, D. & Thl, C. 2015. Does accrual accounting improve municipalities’
efficiency? Evidence from Germany. Applied Economics 47(41), 4349-4363.

Leppénen, P. 2001. Kunnan ja kuntayhtymdn kirjanpito ja tilinpddtos. Helsinki: Oy Audiator Ab.

Miiller-Marqués Berger, T. 2012. IPSAS Explained. A Summary of International Public Sector
Accounting Standards. 2. painos. Chichester: Wiley, and Ernst & Young.

PwC 2014. Collection of information related to the potential impact, including costs, of
implementing accrual accounting in the public sector and technical analysis of the
suitability of individual IPSAS standards. 2013/S 107-182395.

Rauch, B., Gottsche, M., Brahler, G. & Engel, S. 2011. Fact and Fiction in EU-Governmental
Economic Data. German Economic Review 12(3), 244-254.

Saario, M. 1965. Kirjanpidon meno-tulo-teoria. Helsinki: Otava.
Scott, William R. 2015. Financial Accounting Theory. 7. painos. Toronto: Pearson.

Tilastokeskus 2020. Suomen virallinen tilasto: Kuntatalous (verkkojulkaisu). ISSN=2343-4147.
Helsinki: Tilastokeskus. http://www.stat.fi/til/kta/ (22.7.2020).

Valtioneuvosto. 2016. Talouspolitiikan sdadnnostd ja julkisten investointien rahoitus. Valtio-
neuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2/2016.

187


https://ec.europa.eu/eurostat/web/epsas
https://kirjanpitolautakunta.fi/-/lausunto-kpl-5-5b-n-soveltamises-1
https://kirjanpitolautakunta.fi/-/lausunto-kpl-5-5b-n-soveltamises-1
https://www.kuntaliitto.fi/talous/budjetointi-ja-taloussuunnittelu/uudet-kriisikuntakriteerit
https://www.kuntaliitto.fi/talous/budjetointi-ja-taloussuunnittelu/uudet-kriisikuntakriteerit
http://www.stat.fi/til/kta/

Jaakko Ronkko ja Veera Anttila

Valtiovarainministeri6. 2019a. Kuntatalousohjelma 2020-2023, syksy 2019. http:/
julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/161818/ VM _52_2019_
Kuntatalousohjelma_2020-2023_Syksy_2019_ WEB.pdf?sequence=1&isAllowed=y
(1.5.2020).

Valtiovarainministeri6. 2019b. EU:n julkisen sektorin yhteisten tilinpaatosstandardien
(EPSAS)  kansallinen  valmistelu  -tyoryhmi. VMo34:00/2014.  https://vm.fi/
hanke?tunnus=VMo034:00/2014 (3.11.2019).

Virtanen, A. 2009. Revealing financial accounting in Finland under five historical themes.
Accounting History 14(4), 357-379.

YLE. 2012. Leasing-rahoitus vyleistyy kuntien hankkeissa. https://yle.fi/uutiset/3-6348446
(29.9.2019).

YLE. 2014. Kunnat yrittavdat valttad talouden kriisiytymistd leasaamalla. https://yle.fi/
uutiset/3-7491349 (29.9.2019).

Sdddokset

Euroopan unionin neuvosto. 2011. Neuvoston direktiivi 2011/85/EU Jédsenvaltioiden julkisen
talouden kehyksid koskevista vaatimuksista. Bryssel 8.11.2011.

Kirjanpitolaki 1336/1997
Kuntalaki 410/2015
Laki kirjanpitolain muuttamisesta 1620/2015

Lain esityot
HE 89/2015 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kirjanpitolain ja erdiden siihen liittyvien

lakien muuttamisesta sekd puunkorjuuta aarniometsissd harjoittavien yritysten viran-
omaisille suorittamien maksujen julkistamista koskevaksi laiksi.

188


http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/161818/VM_52_2019_Kuntatalousohjelma_2020-2023_Syksy_2019_WEB.pdf?sequence=1&isAllowed=y
http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/161818/VM_52_2019_Kuntatalousohjelma_2020-2023_Syksy_2019_WEB.pdf?sequence=1&isAllowed=y
http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/161818/VM_52_2019_Kuntatalousohjelma_2020-2023_Syksy_2019_WEB.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://vm.fi/hanke?tunnus=VM034:00/2014
https://vm.fi/hanke?tunnus=VM034:00/2014
https://yle.fi/uutiset/3-6348446
https://yle.fi/uutiset/3-7491349
https://yle.fi/uutiset/3-7491349

‘ VERTAISARVIOITU
k KOLLEGIALT GRANSKAD ®@@
' PEER-REVIEWED

www.tsv.fi/tunnus

11
Hybridien hallinta ja arvonluonti

Jan-Erik Johanson ja Jarmo Vakkuri

Hybridihallinta kattaa laajan ja moniaineksisen yritystoimintaa, julkista toimintaa ja
vapaaehtoistoimintaa yhdistavan kentén, jonka menestys liittyy olennaisesti hybridien
kykyyn hyddyntdd moninaisia voimavaroja ja yhdistaa joskus ristiin menevié tavoit-
teita ja keinoja. Instituutioiden sekoittuminen merkitsee kuitenkin sité, ettd epdméa-
raisyyden sietokyvylléa on lisdantyvéaa kysyntaa. Yksi usein kysytty kysymys koskee
sité, ovatko hybridit toimivia hallinnan tapoja. Témén esityksen ja aikaisemman tutki-
muskirjallisuuden perusteella hybridisyys ei ole yksioikoisesti parempi tai huonompi
kuin julkinen tai yksityinen toiminta. Hybridisyys ei ole yleisavain kaikkien yhteiskun-
nallisten ongelmien ratkaisuun, mutta se ei ole mydskaén tapahtumistaan odottava
katastrofi. Muuttuvan yhteiskunnan ja talouden ymmartdminen edellyttdd monipuo-
lista ja laaja-alaista hybridihallinnan jésentamistd. Téméa koskee niin hybridisyyden
piirteiden tunnistamista yhteiskunnassa ja taloudessa, hybridien erilaisten arvonluon-
nin mekanismien ja tuloksellisuusperiaatteiden haltuunottoa kuin myés uudenlaisten
valvontaan ja kontrolliin liittyvien prosessien syvéllisté analyysia.

Avainsanat: arvonluonti, hybridihallinta, hybridisyys
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Tampere: Tampere University Press, 189-209.
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Johdanto

Helsingin Sanomat raportoi 27.4.2019 tapauksesta, jossa Hyvinkddn Heponiityn rat-
sastuskouluun oli hankittu Laku-niminen hevostamma Puolasta vuotta aiemmin.
Koululla ei tiedetty tamman olevan tiineend, ja kun varsomisen aika koitti kevaalla,
hdmmastys oli vield suurempi. Vastasyntynyt pienokainen ei ollutkaan hevonen, vaan
muulivarsa, joka on hevosen ja aasin hybridi eli risteyma. Koululla tapauksesta ei oltu
aluksi erityisen innostuneita, koska muulilla ei ole kdyttod ratsastuksen opetuksessa
ja majoitustilaakin oli eldimille niukasti tarjolla. Aikaisempaa kokemusta muuleis-
ta Heponiityn omistajilla ei ollut, mutta Sisu-Salmiakiksi nimettyd varsaa lahdettiin
alusta asti kasvattamaan ja hoitamaan kuten hevosvarsoja. ”Se on hirvedn terava ja
rohkea ja tulee ihmisten kanssa todella hyvin toimeen. Kaytokseltddn se ei hevosista
eroa, mutta toki ulkonaké on erilainen, silld on aasin rakenne. Sen danikin eroaa he-
vosista, se pitdd sellaista omaa muulimolinda.” Tahdan mennessa muuli on jo ehtinyt
keritd suuren kannattajajoukon, ja siitd on tullut ratsastuskoulun maskotti, josta kou-
lun omistajat eivét endd luopuisi. (Helsingin Sanomat 27.4.2019.)

Edelli esitetty kuvaus kertoo kouriintuntuvasti hybridisyyden synnystd suvullisen
seuraamisen ketjussa. Tama artikkeli késittelee puolestaan hybridien arvonluontia ja
sen piirteitd hallinnan ongelmana. Se perustuu aiempiin hybrideita kisitteleviin tutki-
muksiin (Johanson & Vakkuri 2017; Vakkuri & Johanson 2020) ja Suomen Akatemian
rahoittamaan Hyper-tutkimusprojektiin, joissa on tarkasteltu yhtaalta hybridien olo-
muotoja ja toisaalta hybridien arvonluontia maailmanlaajuisena ilmiona. Esitys tdy-
dentdd osaltaan aiempaa suomenkielistd hybridien yleiskuvausta (Vakkuri, Johanson,
Kokko, Laihonen & Rajala 2019). Joitakin timin esityksen teemoja on esitelty tilintar-
kastuksen ja arvioinnin symposiumissa 13.-14.6.2019 Tampereen yliopistossa.

Hybridisyyden taustalla on useita ajattomia ja ajankohtaisia mekanismeja
(Johanson & Vakkuri 2017). Esimerkki hybridisyyteen liittyvastd ajankohtaisesta il-
midstd on viime vuosikymmenini toteutetut julkisen hallinnon uudistukset. Uuden
julkisjohtamisen ajattelutavan mukaisesti julkisen hallinnon yksikéista on pyritty
tekemddn entistd enemman yksityisen yrityksen kaltaisia tehokkuuden lisddmiseksi
ja voimavarojen sadstdmiseksi. Julkisesta hallinnosta on samalla tullut aktiivinen po-
liittisen toiminnan kohde, jonka toimintaan kiinnitetddn entistd enemmaén huomiota.
Nyt vuosikymmenii jatkuneiden tulosvastuun, liikelaitostamisen ja yksityistimisen
seuraukset ovat jo selkedsti ndhtévissa. Julkisen hallinon toimintatavat ovat muuttu-
neet, mutta julkisista organisaatioista ei ole kehittynyt pelkdstdan yrityksen kaltai-
sia voittoa tavoittelevia yksikoitd, vaan poliittiset pddmaarat yhdistyvit niissd entista
useammin (liike)taloudellisella tuloksella ohjaamiseen. Niin julkisen hallinnon yk-
sikoistd on tullut julkisen ja yksityisen risteytymid. Vastaavanlaisia kehityspiirteitd
sisdltyy verkostomaisen hallinnan yleistymiseen. Verkostoissa on mukana monenlai-
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sia toimijoita, joiden tavoitteissa yhdistyy julkisen edun vaalinta, voitontavoittelu ja
yhteison kiinteyden ylldpito. Verkostoissa mielenkiintoista on myos se, ettd hybridi-
syyttd voidaan tarkastella yritysten tai kansalaisyhteiskunnan vapaaehtoistoiminnan
nikokulmasta, ja siind mielessa yritysten sosiaalista ja yhteiskunnallista vastuuta kos-
kevat pohdinnat ja jarjestétoiminnan kuvaukset ovat hybridisyyden kannalta jarkevia
tutkimuksen kohteita.

Kisittelytapa on seuraavanlainen. Esitelemme ensiksi, mitd hybridisyys on, ja ka-
sittelemme sen jédlkeen arvonluonnin muotoja ja niiden kokemusperéisid olomuotoja
hybrideissda. Ennen hybridien tulevaisuuden tarkastelua pohdimme hybridien piirtei-
den ja arvonluonnin vilisid yhteyksid sekd hybridisyyden esiintymismuotojen ja yh-
teiskunnan tasojen vilistd suhdetta. Hybridisyyden hallinnan luonnetta noudatteleva
esityksen rakenne on esitetty kuviossa 11.1.

Julkisyksityinen

omistajuus Arvojen yhdistaminen

Paamaarien
yhteensopimattomuus
ja kilpailevat logiikat

Hybridien hallinta Arvokompromissit

\ Arvojen oikeuttaminen

MIKRO MESO MAKRO

Moninaiset
rahoitusjérjestelyt

Julkinen ja yksityinen /

taloudellinen ja
sosiaalinen kontrolli

Kuvio 11.1. Hybridien hallinnan keskeiset piirteet.

Hybridisyys hallinnan ilmioéna

Hybridisyys viittaa kahden tai useamman asian sekoittumiseen. Tyypillisesti hybridi-
syydelld tarkoitetaan suvullisessa seuraamisessa esiintyvaa risteytymistd. Tatd kuvaa
hyvin my®s sekasiki6 hybridin vaihtoehtoisena suomenkielisend vastineena. Muuli on
hevosen ja aasin risteytys ja labradoodle on labradorinnoutajan ja puudelin risteytys.
Joskus ajatellaan, ettd risteymat ovat puhtaita alkumuotojaan parempia, kuten muulin
aasia tai hevosta suurempi kantokyky ja sitkeys tai labradoodlen muita koirarotuja
vahédisempi allergisoiva vaikutus osoittavat. Kun siirrytdan yhteiskunnan kulttuuri-
seen todellisuuteen periaatteessa mikd tahansa asioiden yhdistelma voi olla hybridi
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(Stross 1999). Autoissa, sodankdynnissa tai kulkutautien torjunnassa voidaan turvau-
tua hybridisyyteen, vaikka itse hybridisyys merkitsee hyvin eri asioita tasmallisissa
kayttoyhteyksissaan. Kulttuurisessa ja sosiaalisessa ymparistossa hybridisyys sisaltda
my0s hankaluuksia. Jane Jacobs (1992) on omintakeisessa teoksessaan pohtinut val-
tion ja markkinoiden vilistd suhdetta. Seki julkisessa hallinnossa ettd markkinoissa
on omat hyvit ja huonot puolensa, mutta hinen mukaansa niiden sekoittaminen tuot-
taa arvaamattomasti toimivia hirvioitd, koska julkisen ja yksityisen sekoittaminen al-
tistaa politiikan lahjonnalle ja vadristad tervettd voitontavoittelua. Yksityiset vankilat
ovat vadristyneen sekoittumisen yksi ilmiasu. Kun yksityisen vankilan etu maarittyy
vankimaddrdn perusteella, vankilalaitoksen on edullista painostaa padttdjid antamaan
yhéd ankarampia ja pidempid vankeusrangaistuksia, vaikka siité ei olisikaan yhteisolle
kokonaisuutena vastaavaa hyotya.

Miten hybridihallintaa voidaan tunnistaa hallinnan tutkimuksen tarpeisiin? Tar-
kastellaan tédtd neljan tutkimuksessa esille nostetun ajatuksen avulla (Johanson &
Vakkuri 2017).

1. Julkisyksityinen omistajuus. Ndemme omistajuuteen perustuvaa hybridihallin-
taa, kun seuraamme valtionyhtididen tai kunnallisten liikelaitosten toimintaa. Voi-
daan miettid esimerkiksi energian toimitus- ja jakeluketjujen organisoinnin muotoja
maailmanlaajuisesti. Ndma yhteiskunnille elintdrkeit taloudelliset toiminnot jérjes-
tetddn usein julkisomisteisiksi yhtioiksi, joiden tavoitteena on yhdistdd kansakuntien
poliittiset tavoitteet liiketoiminnan logiikkaan. Silti kansainvilisten jarjestojen kasi-
kirjat (World Bank 2014; OECD 2015) korostavat erityisesti poliittisten prosessien ja
yritystoimintojen yhdistimisen mahdollisia epakohtia.

2. Piadmddrien yhteensopimattomuus ja kilpailevat institutionaaliset logiikat. Tun-
nistamme institutionaalisiin logiikkoihin pohjautuvaa hybridihallintaa, kun mietim-
me terveyspalveluyritystd, joka toimii liiketaloudellisen kannattavuuden periaatteella
ja pyrkii edistimddn osakkeenomistajiensa taloudellista arvoa. Samalla se voi tosi-
asiallisesti tuottaa julkista terveyspalvelua, kun kunta tai kaupunki on ulkoistanut
palvelutuotannon yritykselle. Organisaation toiminta pohjautuu kahteen erilaiseen
toimintalogiikkaan, jotka toimivat samanaikaisesti. Joskus nama logiikat voivat vie-
dé toimintaa yhteiseen suuntaan, joskus logiikat voivat olla keskenddn ristiriitaisia
ja tuottaa ndin uudenlaisia johtamisen, taloudellisen arvioinnin ja tilivelvollisuuden
ongelmia (esim. Helsingin Sanomat 30.1.; Helsingin Sanomat 28.3.)

3. Julkisen ja yksityisen rajaa rikkovat rahoitusjdrjestelyt. Suuret infrastruktuuri-
hankkeet toteutetaan yha enenevdssd maarin julkisen ja yksityisen sektorin yhteis-
rahoitukseen perustuen, esimerkiksi erilaisten allianssimallien avulla. Modernit
megaprojektit, kuten Beijing-Shanghai-luotijunayhteyden rakentaminen tai Airbus
A380 -lentokoneen valmistaminen, vaativat valtavan midrdn voimavaroja, mutta ne
edellyttaviat myos useiden julkisten ja yksityisten toimijoiden institutionaalista yh-
teistyotd. Vaikka ndama hankkeet voivat olla muodollisesti julkisessa tai yksityisessa
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omistuksessa, ne kohtaavat erilaisia epaselvyyksid, joissa julkisen politiikan ja yritys-
toiminnan logiikat esiintyvidt rinnakkain (Grossi, Reichard, Thomasson & Vakkuri
2017). Tdma voi aiheuttaa yhteensovittamisen ja valvonnan ongelmia, mutta usein
mahdollistaa sen, ettd yhteiskunnan toiminnan kannalta merkittavid hankkeita kye-
tadn ylipadtadn toteuttamaan.

4. Julkinen ja yksityinen taloudellinen ja sosiaalinen kontrolli. Yhteensovittamisen
ja valvonnan tavat ovat entistd enemman julkisen ja yksityisen sekamuotoja, joissa
julkinen valvoo yksityistd, mutta joissa myos yksityinen voi valvoa julkista. Ajatel-
laanpa vaikka suomalaista kuntien ja kaupunkien tilintarkastuksen jarjestelmaa, jossa
keskeinen osa demokraattisen paatoksentekoprosessin avoimuutta tuotetaan yksityis-
ten tilintarkastusyhtididen palvelutoiminnan avulla (Vakkuri, Meklin & Oulasvirta
2006). Tarkemmin mietittyddn aika moni padtyy helposti esimerkkeihin, joissa erilai-
set valvonnan ja kontrollin sekamuodot ovat toimineet jo pitkdan. Nédin esimerkiksi
ammattiryhmien itseméddrdamisoikeuden ja johtamisen vilinen jdnnite tuottaa alati
uusia ammattiryhmié ja myos muokkaa olemassa olevien ammattiryhmien keskinéi-
sia suhteita (Pekkola, Pinheiro, Geswind, Siekkinen, Carvalho & Pulkkinen 2020).

Arvonluontia, hybridien arvonluontia

Periaatteessa hybridien on mahdollista kytked yhteen hyvin erilaisia arvonluonnin
tapoja, koska ne yhdistavit yhteison kiinteydesta syntyvia etuja liiketoimintaan ja jul-
kisen arvon luomiseen. Samalla moninaiset edut voivat myds vaikeuttaa arvonluontia
ja tehdd arvonluonnin tarkastelusta monimutkaista. On kuitenkin my®os niin, etta na-
kemykset arvosta ja sen luomisesta ovat itsessddn epidselvid. Kdytdnnon toiminnassa
keskitytddn padsdaantdisesti pohtimaan, miten arvoa voidaan saada aikaan, mutta ei
jadda miettimadn kovinkaan tarkasti sitd, mité silld itse asiassa tarkoitetaan.

Usein ajatellaan, ettd arvo liittyy talouteen ja rahaan vastakohtana sosiaalisiin ar-
voihin. Néin ajateltuna arvo on jotain, joka syntyy rahan valittamassa markkinavaih-
dossa ja sen kdytdssd ostajien ja myyjien valilld, kun taas sosiaaliset arvot liittyvét
hy6dykkeiden tai palvelun vaikutuksiin sidosryhmiin ja edunsaajiin. Taloudellisesti
mitattu laskennallinen arvo ei silti ole irrallaan arvoista, joita piddmme itsellemme
tarkeind. Toisin sanoen se, mitd pidimme arvokkaana, on myds moraalinen kan-
nanotto siitd mika on oikein tai vddrin (Stark 2009). Kun arvojen tarkastelua laajen-
netaan arvostuksiin, niin voidaan puhua arvonluonnin maailmoista, joihin kuuluu
markkinoiden voiton ja lyhyen tdhtdimen tarkastelun ohella my6s pitkdn tdhtdimen
tuotannon arvo, kodin, maineen, kansalaisuuden tai vihreyden arvo, joiden mittarei-
na voivat olla voiton ohella tehokkuus, turvallisuus, tunnettuus, yhdenvertaisuus tai
ympiriston kestdvyys (Boltanski & Thévenot 2006). Arvonluonti on tdssd mielessa
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sosiaalisen vuorovaikutuksen tulos, joka ei ole etukiteen maaritelty ja on altis muu-
toksille. Arkiajattelussa julkisella ja yksityiselld sektorilla on tyypillisid niitd erityi-
sesti kuvaavia arvoja. Puolueettomuus ja kuuliaisuus liittyvét julkiseen toimintaan,
kun taas voitontavoittelu ja kekselidisyys kuvaavat yksityisten yritysten toimintaa.
Toisaalta tehokkuus ja lapindkyvyys voivat olla institutionaaliset rajat ylittdvia yhtei-
sid arvoja.

Arvoa voidaan tarkastella kahdesta eri lihtokohdasta. Hallinnon tutkimuksen
ndkokulma arviointiin on yksi keskeinen tapa arvon mairittdmisessd. Siind arvoa
lahestytdadn valikoitujen kriteerien perusteella ulkoapdin tarkastellen. Arvioinnin,
englanninkielisessd merkityksessd “evaluation”, arvolla on kriteerien tuottamat tun-
nusmerkit, jotka paljastavat arvon olemuksen. Toinen tapa ldhestyd arvoa liittyy toi-
mintaan, joka ei vain “totea” arvoa, vaan itsessddn pyrkii synnyttamaédn tai lisddmadn
arvoa. Arvo, englanninkielisessd merkityksessd "valorisation”, on luomisen ja lisda-
misen kohde, jota tyostetddn aktiivisesti. Jos arviointi on arvon suhteellisen passii-
vista toteamista suhteessa ulkoa késin madriteltyihin arvottamisen kriteereihin, niin
arvonluonti on sen aktiivista lisddmistd ja tdhdn liittyvaa "tekemistd” (Vatin 2013).

Monet julkiseen hallintoon liittyvat arvonluonnin ajatukset korostavat puoluee-
tonta suhtautumista arvoihin. Hallinnon ldhtokohdista tavoitteet ja keinot voidaan
ajatella toisistaan irrallisiksi. Tama soveltuu hyvin jasentaimééan poliittisten paatos-
ten ja niiden toimeenpanon vilistd eroa. Ei pohdita sitd, miten asioiden pitdisi olla,
vaan keskitytdadn kuvailemaan, miten ne ovat. Arvoneutraalisuus on ollut hallinnon
tutkimuksen tieteenalalla ldsnd kiistakysymyksend, joka on liittynyt siihen, mika
on tieteellisyyden ja ammatillisen kdytdnnon vilinen suhde hallinnon tarkasteluis-
sa. Arvoneutraalisuuden paine on vaikuttanut tieteelliseen keskusteluun arvonluon-
nista my0s niin, ettd useiden tieteenalojen tutkimus on keskittynyt padsdantoisesti
tarkastelemaan arvon aktiivista tuottamista ja tekemista. Ei siis tutkita niinkddn sitd
mitd arvojen tulisi olla, vaan sitd millaisten mekanismien ja prosessien avulla arvoa
pyritddn luomaan. Seuraava taulukko kuvaa tdmin “tekemisen” moninaisuutta, yk-
sinkertaistaen sitd laajaa verbien kokoelmaa, jolla arvonluontia on pyritty englannin-
kielisessa tutkimuskirjallisuudessa kasitteellistimdan ja pilkkomaan osiin. Samalla
taulukko 11.1 luo my6s pohjaa hybridien arvonluonnin ongelmien jasentelylle. (Vak-
kuri & Johanson 2020.)
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Taulukko 11.1. Miten arvoa "tehdaan”? Arvonluonnin ajattelutapojen

moninaisuus aiemmassa tutkimusperinteessa.

Arvon tekemisen
muoto

Maaritelma

Esimerkkeja
tutkimuksista

Arvon
tuottaminen

Vaiheittaisesti jarjestyva, transitiivinen, usein organisaatiolahtdi-
nen prosessi, jonka pyrkimyksena on synnyttaa mitattavissa ja
rahamé&araistettivissa olevaa arvoa.

Ramirez 1999

Arvon Kayttajien palveluun tai hyddykkeeseen liittdma laatuominaisuus, Bowman & Ambrosini 2000
kaytto jota kéyttajat arvottavat suhteessa odotuksiinsa ja tarpeisiinsa.
Arvon Vaihdantaprosessin avulla synnytetty arvokasitys, jota voidaan Lepak, Smith & Taylor
vaihdanta tarkastella sek& myyjan ettd ostajan nékokulmasta. 2007; Mazzucato 2018
Arvon Prosessi, jossa yksild, organisaatio tai yhteiskunta kehittdd uusia  Lepak ym. 2007
luominen ja innovatiivisia ratkaisuja erilaisiin kayttdtarkoituksiin. Proses-
sissa jo tunnettuja resurssikombinaatioita valjastetaan uusien
innovatiivisten tuotosten lahtékohdiksi.
Arvon Toimijat, jotka eivét ole olleet osallisia arvonluonnin prosessissa, ~ Coff 1999; Jacobides,
sieppaaminen sieppaavat arvoa t&ta luoneilta toimijoilta. Taloudessa tdmé Knudsen &Augier 2006
toteutuu esimerkiksi kilpailumekanismin avulla.
Arvon Toimijoiden ja organisaatioiden vuorovaikutuksen epaonnistu- Plé & Gaceres 2010
tuhoaminen misesta johtuva palveluprosessi, joka tuottaa negatiivisia tai
dysfunktionaalisia vaikutuksia, negatiivista arvoa, kansalaisille ja
kayttajille.
Arvon Toimijan pyrkimys ja kyky yll&pitaa ja hyddyntaa arvoa, jota se Lindgreen, Hingley, Grant &

séilyttaminen

on itse luonut. Esimerkiksi organisaatio pystyy sailyttdmaén
asiakkaat, joita se on aiemmin hankkinut.

Morgan 2012

Arvon Toimija menettaa osan luomastaan arvosta esimerkiksi asiak- Bos-De Vos, Volker &
valuminen kaiden tai sidosryhmien hyvaksi, mutta ei saa tata koskevaa Wamelink 2019
taloudellista kompensaatiota. Kayttdarvo on talldin suuri, mutta
vaihtoarvo pieni.
Arvosta Prosessi, jossa esimerkiksi vahvan markkina-aseman kautta Agafonow 2015
luopuminen syntyneesta arvosta luovutaan asiakkaiden hyvaksi.
Arvon Prosessi, joka muuttaa luotavan arvon perusteita prosessin aika-  Johanson & Vakkuri 2017

muuntuminen

na. Esimerkiksi markkinaperusteiset reformit julkisessa hallinnos-
sa eivat muuta toimintoja yritysten toiminnoiksi, vaan julkisen ja
yksityisen sekamuodoiksi, hybrideiksi.

Arvon Luotua arvoa pyritaan tietoisesti jakamaan sidosryhmien ja eri- Porter & Kramer 2011
jakaminen laisten yhteisojen kesken, vaikka tata ei valttamatta edellyteta.
Arvon Arvon elementtien yhdistely tavalla, jossa uudet arvot eivat ole Polzer, Meyer, Hollerer &

yhdistaminen

enaa palautettavissa alkuperaisiin arvon elementteihin. Tama voi
koskea esimerkiksi taloudellisen ja sosiaalisen arvon yhdistelmia.

Seiwald 2016; Emerson
2003; Nicholls 2009

Arvon Olemassa olevaa toimintaa taydentavien resurssien etsinté ja Jacobides ym. 2006

taydentaminen hyédyntaminen pyrkimyksena luoda uudenlaista arvoa.

Arvon (arvojen) Arvonluonti siséltdd monia erilaisia arvolahtokohtia, jotka ovat Thornton & Occasio 1999;

kilpailu kesken&an kilpailevia. Organisaatiot pyrkivat hyddyntdméaéan Reay & Hinings 2009
monenlaisia strategioita tdmén arvokilpailun hallinnassa.

Arvon (arvojen) Toiminnan arvot ovat keskendan ristiriitaisia ja vastakkaisia. Ti- ~ Pache & Santos 2013;

taistelu lanne voi syntyé sek toimijoiden omien strategioiden perusteella Reay & Hinings 2009

ettd institutionaalisen kentén s&antelyn tms. vaikutuksesta. Vas-
takkaisuus voi aiheuttaa merkittavia ongelmia pitkallg aikavalilla.
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Arvon Arvokokonaisuuden pilkkoutuminen pienempiin elementteihin Jay 2013
varéhtely varéhtelyjen vaikutuksesta, milld voi olla vaikutusta arvonluonnin

pitkan aikavalin edellytyksiin.
Arvon Alkuperéisten arvokonstellaatioiden muuntuminen uusiksi yhdis-  Polzer ym. 2016
kerrostuminen telmiksi. Néissa yhdistelmissa arvonluonnin

Aiemmat historialliset sedimentit ovat viel& néhtévissé.
Arvon Uudenlaisten, toimivien arvoyhdistelmien tietoinen etsintg, joilla  Pirson 2012

tasapainottaminen voidaan edista erilaisten toimijoiden, ryhmien ja institutionaalis-
ten logiikoiden valisia kompromisseja.

Arvon Arvonluonnin tapa, joka korostaa monitoimijaisia verkostoja sekd  Ostrom, Parks, Whitaker &
yhteistuottaminen asiakkaiden, sidosryhmien ja kansalaisten mukaan ottamista Percy 1978; Ostrom 2009;
yhteiskunnalliseen toimintaan ja arvonluonnin prosessiin. Ramirez 1999; Osborne
2007
Arvon Arvonluonnin legitimoinnin prosessi, joka perustuu moninaisen Boltanski & Thévenot 2006;
oikeuttaminen arvolahtokohdan, “arvon erilaisten maailmojen” huomioonot- Stark 2009

tamiseen ja joka nojaa erilaisten ryhmien ja toimijaverkostojen
véliseen dialogiin.

Arvonluonti tarkoittaa eri asioita eri ihmisille, organisaatioille ja instituutioille, ja sik-
si sitd leimaa moniselitteisyys ja epdmdaraisyys. Monet arvonluonnin madritelmista
liittyvat aktiiviseen toimintaan, jossa yhdistetdan aiemmin esiintyneitd tai kasilla ole-
via arvoja toisiinsa. Se auttaa osaltaan ymmartamaéén, miksi arvonluonnin yhteydessa
puhutaan arvojen yhdistdmisesta (blend), jakamisesta (share), sekoittamisesta (mix)
ja yhteistuotannosta (co-production). Keskustelussa julkisesta hallinnosta keskustelun
kohteeksi on noussut julkisen arvon kasite. Siind julkisella arvolla viitataan oikeutet-
tuun ja hyvdaksyttyyn toimintaan, joka on asiakkaalle ilmaista (Moore 1995). Julkinen
arvo ei palaudu yksityiseen arvoon, eika sitd voida jasentdd pelkdstaan markkinavaih-
don perusteella. Hartleyn, Alfordin, Kniesin ja Douglasin (2017) mukaan keskuste-
lussa julkisesta arvosta on kolme pddaluetta 1) arvon tuottaminen yhteiseen kayttoon,
2) julkisten instituutioiden tuottama arvonlisé ja 3) julkisten johtajien strateginen ar-
voa etsiva mielikuvitus. Jos julkisen arvon ajatus ulotetaan laajemmalle kuin perustel-
lusti mitattavissa oleviin suureisiin niin paddytddn vield laajempaan joukkoon arvon
maddritelmid. Jorgensen ja Bozeman (2007) tunnistivat 72 erilaista julkista arvoa, jotka
liittyvdt seitsemddn suhteen tyyppiin 1) julkisen sektorin merkitys yhteiskunnalle,
2) etujen valittyminen julkiseen paitoksentekoon, 3) viranhaltijoiden ja poliitikkojen
vdlinen suhde, 4) julkisen hallinnon ja ympariston vdlinen suhde, 5) julkisten organi-
saatioiden sisdiset suhteet, 6) julkisten viranhaltijoiden kéyttdytyminen ja 7) julkisen
hallinnon ja kansalaisten vdlinen suhde.

Talouden ja johtamisen piirissd arvoa jasennetddn yleisesti vaihtoarvon ja kaytto-
arvon perusteella. Vaihtoarvo tulee esiin rahan vilittimissa vaihtoprosesseissa. Myy-
jan kannalta on kyse rahallisen suorituksen vastaanottamisesta ja ostajan kannalta
sijoituksen tekemisestd vaihtosuhteessa. Vastaavasti kédyttéarvo miirittyy uuden

196



Hybridien hallinta ja arvonluonti

tuotteen tai palvelun arvosta suhteessa mahdollisten kayttdjien odotuksiin. Arvo tu-
lee ndin ndkyviksi tavaran tai palvelun kdyton yhteydessa.

Millaiset arvonluonnin mekanismit ovat sitten erityisen hyodyllisia pyrittdessa
ymmairtdmdin arvonluonnin ongelmaa hybridihallinnan viitekehyksessd? Aiemman
arvonluontiin liittyvan keskustelun perusteella olemme 16ytédneet kolme arvonluon-
nin perustavaa nakokulmaa, jotka liittyvat erityisen hyvin hybridien toimintaan. Yh-
distiminen, kompromissit ja oikeuttaminen kattavat mahdollisimman suuren osan
julkisen ja yksityisen rajamaastoon kuuluvasta toiminnasta, jossa myos kolmannen
sektorin toiminnalla on oma osuutensa. Néitd kolmea arvonluonnin tapaa ei ole
johdettu aksiomaattisesti yleisemmistd periaatteista, vaan niiden ajatus on tuottaa
mahdollisimman laaja analyyttinen kattavuus hybridien tutkimukselle. Kokemus-
perdisesti hybridien arvonluontia kisitteleva teos (Vakkuri & Johanson 2020) sisaltda
hybridihallinnan tapausesimerkkejd eri puolilta maailmaa. Esimerkeissd korostuvat
osin ennakoimattomat ilmentymat ja satunnaiset yhteistoiminnan seuraukset. Seu-
raavassa esitellddn hybridien arvonluontiin keskeisesti liittyvid arvonluonnin muoto-
ja ja kasitellddn joitakin hybriditeoksessa kasiteltyja tapauksia.

1. Yhdistdminen viittaa julkisen ja yksityisen arvonluonnin sekoittamiseen tai se-
koittumiseen. Ne ovat voineet syntya yhtd hyvin sattuman (by default) kuin tietoisen
suunnittelun (by design) tuloksena, mutta lopputulos on se, ettd sama toiminnalli-
nen yksikko tai rakenne tuottaa hyotyd maksavien asiakkaiden ohella seké yhteisolle
ettd yhteiskunnalle. Kansalliset innovaatiojdrjestelmit ja yliopistoja, paikallisyhtei-
sOjd ja yritystoimintaa yhdistavat Triple Helix -yhteistoiminnan muodot yhdistévat
joustavasti eri tason hallinnan rakenteita uuden tiedon, innovaatioiden ja yritystoi-
minnan tueksi. Mikrolainayhteisot (Ebrahim, Battilana & Mair 2014) ovat tuottaneet
sekd taloudellista hyotya jasenilleen ettd auttaneet ylldpitiman yhteisdjen kiinteytta.
Historiallisena muistutuksena varhaisemmista kokemuksista Rooman tasavallassa
ennen ajanlaskun alkua kultakautensa ndhneet publikaanit ovat yhdistamisen var-
hainen ldhtokohta. Publikaanit vastasivat suurimmasta osasta julkisia tehtédvid, kuten
julkisten rakennusten pystyttdmisestd, armeijan huollosta ja ennen kaikkea veron-
kannosta. Publikaanien yhtididen oletetaan perustuneen osakkeenomistajuuteen, ja
yhtiot kilpailivat keskenddn, mutta niiden asiakkaana oli ainoastaan julkinen sektori.
Samaan aikaan muuta yksityistd toimintaa varten ei ollut olemassa selvda tunnistet-
tavissa olevaa organisaatiorakennetta. Publikaanien toiminnan syntymekanismeista
ei ole tayttd selvyyttd, mutta niiden taantumista edesauttoi siirtyminen senaatin har-
vainvallasta keisarin yksinvaltaan ja keskitetyn virkakoneiston kehittyminen (Badian
1983).

Xu ja Lu (2020) kuvaavat mielenkiintoisella tavalla julkisten ja yksityisten tavoittei-
den yhdistymistd julkisessa liikenteessd. Kaupunkien saastumisen ehkdisemiseksi ja
ilmanlaadun parantamiseksi Kiinan kaupungit ovat kannustaneet yksityisia yrityksia
kehittdmadn yhteiskayttoisid polkupyorid. Toiminnan mittakaava on valtava. Noin
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20 yhtiotd vastasi yli 20 miljoonan pyorén yhteiskaytostd Kiinan suurissa kaupungeis-
sa vuonna 201y. Julkisten viranomaisten ja yksityisten yritysten ongelmia ovat olleet
pyorien liiallinen tarjonta sekd pyodrien sdilytyksen ja varastoinnin ongelmat. Julkiset
viranomaiset ovat toisinaan olleet lilankin innokkaita kannustamaan yhteiskaytto-
pyorien tarjontaan, mikd on heikentianyt yritysten elinvoimaa. Toisaalta pyordt vaa-
tivat paljon sdilytystilaa, mika edellyttda viranomaisilta ratkaisuja tilojen jarjestami-
sessd ahtaissa kaupunkiolosuhteissa. Myos rikkoutuneet ja kiytostd poistetut pyorat
ovat tuottaneet hankaluuksia, kun niiden kierrédtykseen ei ole osattu kiinnittda riitta-
vad huomiota. Kéytdnndssd pyorien hautausmaat ovat tiyttianeet laajoja aina avaruu-
teen nakyvid maa-alueita ja niiden purkamiseen on tarvittu mittavaa julkista tukea.

Godenhjelm ja Sjoblom (2020) kisittelevat projektiorganisaatioita julkisen arvon-
luonnin ldhteeni. Viliaikaiset projektiorganisaatiot pystyvit kytkemaan yhteen hyvin
erilaisia organisaatioita yli institutionaalisten rajojen. Luottamuksen rakentuminen,
molemminpuolinen oppiminen ja sopeutuminen muuttuviin olosuhteisiin voivat olla
projektitoiminnan arvonluonnin etuja, mutta vastaavasti toisilta opittuja tapoja ei ole
aina helppo siirtdd pysyvien organisaatioiden kdytdntoihin. Néin toisiaan tdydenta-
vien voimavarojen viliaikaisen yhdistamisen hyodyt voivat myos jadda valiaikaisiksi.

2. Kompromissit arvonluonnin perustana viittaavat sopimukseen, jonka perusteel-
la arvonluonti tdyttdd samanaikaisesti useita tavoitteita. Lahtokohtana sopimuksel-
lisuus viittaa muodolliseen tasa-arvoon toimijoiden vililld. Samalla kompromissin
ulottuvuus merkitsee, ettd sopijaosapuolet joutuvat tinkimdan jonkin verran omista
tavoitteistaan. Suomalaiset alkoholin myyntiin ja rahapelien jarjestimiseen liittyvat
monopoliyhtiét ovat kompromissien malliesimerkki. Yhtididen kannattavuuden ni-
misséd alkoholin myyntid ja rahapelaamista olisi suotuisaa edistdd, mutta kansanter-
veyden ja sosiaalisten syiden takia niitd olisi syytd rajoittaa. Poliittiset ndkemyserot
vaikuttavat sithen, mihin suuntaan yhtiéiden toimintaa kulloinkin ohjataan. Mielen-
kiintoista on my®0s se, ettd kansalaisjdrjestdjen etuna on rahapelaamisen kannustami-
nen, koska niiden yhteiskunnallinen tuki riippuu osaltaan pelaamisen tuotoista.

Campanale, Cinquini ja Grossi (2020) tutkivat sosiaalipalveluiden tulosmittausta
Italiassa. Tarkastelun kohteena ovat kaikkein haavoittuvimmat ihmiset, joiden &éni
ei kanna yritysten johtoon tai poliittisen paatoksenteon ytimeen. Sosiaalipalveluiden
organisointia leimaa molemminpuolinen solidaarisuus johtamisessa ja kansalaisten
osallistumisen jarjestimisessd. Yhteison kiinteys, molemminpuolisuus ja hyvinvointi
ovat osa tuloksellisuuden mittaristoa. Sen sijaan tehokkuuden tai palveluiden stan-
dardisoinnin mittarit puuttuvat tuloksellisuuden indikaattoreista. On helppo ajatel-
la, ettd kyseessd on epdsuhtainen kompromissi hyvinvoinnin ja tehokkuuden vilil-
la. Epasuhtaisen kompromissin ongelma piilee siind, ettei rahoittajien ddni tule ndin
esiin toiminnan arvioinnissa, ja asia on omiaan vaikeuttamaan mahdollisten uusien
rahoittajien houkuttelua.
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Rajala (2020) kisittelee Tampereen hyvinvointiallianssin toimintaa rajaesineen
(rajaobjektin) kadsitteen avulla. Hyvinvointiallianssin toiminnassa on mukana yksi-
tyisen, julkisen ja kolmannen sektorin toimijoita. Hyvin eri ldhtokohdista tulevien
kumppanien yhteinen arvonluonti edellyttda muodollisten organisaatiorajojen ylit-
tamistd, mutta tavoitteiden, mittaamisen menetelmien ja toimintatapojen eroavuudet
vaikeuttavat keskindistd ymmartdmistd. Téssd mielessd tulostavoitteet toimivat rajae-
sineind erityyppisten organisaatioiden valilla. Esimerkki tdllaisesta on tyytyvdisyyden
kisite, joka on luonteeltaan riittavdn yleinen ja koskee hyvinvointiallianssin erilaisilla
institutionaalisilla logiikoilla toimivia organisaatioita. Samalla kyseistd kasitettd on
mahdollista my6s sovittaa erilaisten organisaatioiden yksityiskohtaisiin tarpeisiin ja
odotuksiin. Ndin ollen, kun toimijat keskustelevat keskenddn siitd, millaisia tyytyvai-
syystavoitteita heilld toiminnalleen on, he alkavat ymmartdd toistensa nakemyksid
tuloksellisuuden ehdoista. Tdma ei tarkoita sité, ettd keskustelun perusteella saavutet-
taisiin jonkinlainen kompromissi sovituista tavoitteista, vaan sitd, ettd tulostavoitteen
kaltainen rajaesine tuottaa vélineen, jolla toisten toiminta tulee ymmaérrettavaksi. Se
voi puolestaan olla ensi askel kehittyvddn yhteisymmarrykseen.

Katoh (2020) esittelee monimutkaista hybridijarjestelmaa Japanissa. Green Fund
Akita on monipolvinen 16yhasti kytkeytynyt organisaatiorakenne, johon kuuluu kol-
mannen sektorin vapaaehtoistoimintaa ymparistétuhojen korjaamiseksi ja elinym-
pariston parantamiseksi, liiketoimintaa uusiutuvan energian hyodyntamiseksi seka
osuustoimintaa kulutustarvikkeiden tuottamiseksi. Monimutkaisten ja osin eri suun-
tiin vetdvien tavoitteiden yhdistiminen edellyttdd ilmeisen taitavaa kompromissien
tekemistd. Voi olla, ettd monimutkainen eri toimijoita yhdistdvé organisaatiorakenne
tuottaa sovittelua helpottavia mekanismeja ja foorumeita samaan tapaan kuin ja-
panilainen Keiretsu-rakenne tuotti kilpailuetua japanilaiselle teollisuustuotannolle
1980-luvulla.

3. Oikeuttaminen arvonluonnin lahteend viittaa ulkopuolisiin yleis6ihin. Siina
vastaanottajan tulkinnalla arvonluonnista on suuri merkitys. Perinteisesti on ajateltu,
ettd oikeutus, legitimiteetti”, syntyy kolmenlaisten mekanismien perusteella. Ensin-
né oikeuttaminen voi syntyd siksi, ettd toiminta on jatkunut pitkdan (perinne), toisek-
si se voi liittya siihen, ettd menettelytapa toimii kdytdnndssé (rationaalis-legaalinen)
tai siihen, ettd yhteiso luottaa pystyvien henkildéiden kyvykkyyteen hoitaa tehtdva
menestykselld (karisma) (Suddaby, Bitektine & Haack 2017). Hybridien kannalta olen-
naista on se, ettd yleis6 hyviaksyy sen moninaisen toimintatavan. Yliopistot ovat yksi
kuvaava esimerkki siitd, miten moninaiset arvonluonnin tavat voivat yhdistyéd yhdessa
kokonaisuudessa. Yliopistot tuottavat arvoa opiskelijoilleen tuottamalla tydeldmassa
arvokkaita taitoja. Ne tayttavat yhteiskunnallisia koulutuspoliittisia tavoitteita sopeu-
tumalla poliittisiin madrdyksiin ja ohjeisiin, ja toisaalta ne tuottavat yritystoiminnalle
arvoa uusien ajattelutapojen ja innovaatioiden muodossa, sen liséksi ettd ne toimivat
tieteellisen tiedon tuottajina akateemisen harvainvallan hyviksymien periaatteiden
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nojalla (Clark 1998). Kdytannossa hybridit voivat hakea oikeutusta monin eri tavoin.
Kun yleis6jda on monia, hybridit voivat korostaa joitakin arvonluonnin muotoja tois-
ten kustannuksella ja kitked toisia arvonluonnin tapoja. Loyhisti kytkeytyvit hybri-
dirakenteet ovat myds otollisia vilpilliselle kdytokselle, jossa yleisolle luvataan yht,
vaikka tosiasiassa tehddan toista (Brunsson 1989).

Habersam, Piber ja Skoog (2020) esittelevit Itdvallan julkisten yliopistojen toimin-
taa yritystoiminnallisten periaatteiden levidmisen kannalta. Alun perin valtion toi-
mintaohjelma tietimykseen perustuvien voimavarojen mittaamiseksi johti osin tar-
koittamatta my6s muun toiminnan entistd tarkempaan mairilliseen mittaamiseen.
Niin yliopistojen toimintaan tuli entistd enemman keskindistéd kilvoittelua julkaisu-
jen tuotannossa, ulkopuolisen rahoituksen hankinnassa ja kansainvilisten yhteyksien
luomisessa. Mittaamisen laajentumista voi pitdd rationalismihengen ilmentymaéna, ja
sen perusteella my6s toiminnan mittaamisesta on ylipadtadn tullut aiempaa hyvik-
syttavampad. Tuloksena on ollut my6s myonteisid vaikutuksia esimerkiksi siind, ettd
kansainvilinen yhteisty6 on lisddntynyt, kun siihen on mittaamisessa kiinnitetty en-
tistd enemmain huomiota.

Sorsa (2020) tutki kahden lahtokohdiltaan varsin samanlaisen elakehybridin ke-
hityskaaren, jossa oikeutettu toiminta muuttaa jirjestelmdd eri suuntaan. Perustal-
taan samanlaisissa Alankomaiden ja Suomen tyoeldkejarjestelmissd muutos on ollut
sellainen, ettd Alankomaissa tyonantajat ja tyontekijat ovat padtyneet, osin kansain-
vilisten instituutioiden mallin mukaisesti, kaventamaan ja rajoittamaan omaa arvon-
luontiaan. Sen sijaan Suomessa tyoeldkejarjestelmd, padosin keskindisen sopimisen
perusteella, on pditynyt laajentamaan arvonluontiaan. Molemmat kehityssuunnat
ovat olleet oikeutettuja, koska ne ovat saavuttaneet laajan kansallisen hyvaksynnén.

Hybridien tasot ja moottorit

Hybridien arvonluontiin kuuluu olennaisena osana arvonluonnin tasot. Modernin
hallinnan jako makro-, meso- ja mikrotasoon toimii tdssd luontevana tarkastelun ta-
pana. Silti itse merkityksellisten tasojen maédré vaihtelee tieteenalojen ja tutkimus-
kohteen mukaan. Sosiologiassa tyypillisessd tasotarkastelussa selvitddn kaksitasoisel-
la jasennykselld mikro- ja makrotasoon (Coleman 1990), mutta tasoja voi myos olla
enemman. Itse tasojen merkitys myos vaihtelee tieteenalan mukaan. Yksilot sijaitse-
vat organisaatiotutkimuksessa alhaisella tarkastelun tasolla, kun taas psykologiassa
yksilot edustavat jo varsin korkeaa tarkastelun tasoa.

Yhden ja ainoan analyyttisen tason paikantaminen on hybridisyyden arvonluon-
nin kannalta kiperd kysymys. Arvot ovat sidoksissa sithen missa niitd voidaan ilmais-
ta, arvioida ja mitata. Hybridit ylittavit jo maédritelmansd mukaan institutionaalisia
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rajoja julkisen sektorin, talouden ja kansaisyhteiskunnan vililld. Seka analyyttisen
tukinnan ettd kdytdnnon toiminnan kannalta hankaluudeksi muodostuu se, etti ta-
sojen merkitys on hyvin erilainen taloudessa, julkisella sektorilla ja kansalaisyhteis-
kunnassa. Joskus on my6s merkityksellistd, mitkd ovat institutionaaliset rajat, joiden
yli hybridisyys kulloinkin ulottuu. Yritysvastuun toteuttaminen tai julkisyksityiset
infrastruktuurihankkeet ylittdvat talouden ja julkisen sektorin rajoja, yhteison ke-
hittdmishankkeet voivat toteutua kansalaisyhteiskunnan ja yritysten kesken ja po-
litiikan ja kansaisyhteiskunnan yhteistoiminta voi varjella helposti kuluvia yhteisid
voimavaroja, kuten kalastusalueita tai metsavarantoja (ks. Steurer 2013).

Edelld kuvatuissa hybridin ldhtokohdissa ja tapausesimerkeissd tulee kouriintun-
tuvasti esiin erilaisia hybridisyyden ilmentymis, joista joissakin keskeinen toimija on
yritys, toisissa julkiseen sektoriin kuuluva organisaatio ja joissakin korostuu kolman-
nen sektorin vapaaehtoistoiminnan merkitys ja ndiden erilaiset yhdistymisen tavat.
Joskus on niin, ettd jirjestelmdn hybridisyys tulee ndkyviin vasta, kun sen purkaa
tasojen mukaan pienempiin osasiin. Suomen tyoeldkejirjestelma (Tyel) on tdssa mie-
lessd mielenkiintoinen rakenne. Yksityiset eldkeyhtiot ovat aidossa kilpailutilanteessa
kilpaillessaan asiakkaista tuotteella, joka on kuitenkin kaikille asiakkaille sama. Kay-
tdnnossd tyonantajat ja tyontekijat hallitsevat yhteisesti tyoeldkejarjestelmad, mutta se
on silti muodollisesti lakisadteinen pakollinen julkinen jirjestelma (Johanson & Sorsa
2010). Hybridisyys ei ole elikejarjestelmidssd yksittdisen toimijan tai tason ominai-
suus, vaan koko sen kokonaisuutta jasentdva olemus.

Jos ajatellaan, ettd taloudessa, julkisella sektorilla ja kolmannen sektorin piiris-
sd voidaan tunnistaa suuremmasta pienempadn mikro-, meso- ja makrotasoja, niin
paadytaan nopeasti pohtimaan tasojen merkitystd arvonluonnin moottorina. Hybri-
disyyden kannalta esimerkiksi tietoverkkojen kehitys liittyi Yhdysvaltain armeijan
viestintdteknologian kehitykseen, johon sisdltyi perustutkimuksellisia piirteitd ja
teknologista riskinottoa. Tietamys ja teknologia ldikkyi ajan kuluessa vertikaalisesti
kéayttoon yrityksille, jotka pystyivit hyodyntamadn sitd omassa liiketoiminnassaan.
Niin julkinen viranomainen loi perustan yritysten arvonluonnille (Mazzucato 2015).

Talouden ja kolmannen sektorin tapauksessa talous kokonaisuutena, "kansanta-
lous”, tai vapaaehtoistoiminta, "kolmas sektori”, edustavat omien sektoriensa makro-
rakenteita, joissa yhdistyy agregaatinomaisesti hyvin erilainen toiminta. Talous ko-
konaisuutena tai kolmas sektori ei ole moottori, joka tekee valintoja eri vaihtoehtojen
valilld. Sen sijaan julkisen sektorin piirissda eduskunnalla ja ylimmilld valtioelimilld
on suuri ohjausvaikutus, joka séteilee julkisen sektorin ohella myds talouteen ja kol-
mannen sektorin piiriin.

Mesotasolla talouden piirissa esiintyy toimialarakenteita ja kolmannen sektorin
piirissd etujenvilitysorganisaatioita. Toimialan merkitys yrityksen tuloksen maa-
rittelyssd on olennaisesti vihentynyt viime vuosikymmenien aikana (Rumelt 1991),
mutta joidenkin nikemysten mukaan epamuodollisilla yhteisiin sdantéihin perustu-
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villa yhteis6illd on talouden piirissa keskeinen merkitys (Dopfer, Foster & Potts 2004).
Vapaaehtoistoiminnan piirissd puolueiden tai tydomarkkinajirjestojen tapaisilla toi-
mijoilla on merkitystd. Sen sijaan julkisen sektorin piirissd politiikka-alueet, kuten
terveyspolitiikka, sosiaalipolitiikka tai koulutuspolitiikka, ovat pikemmin erilaisten
organisaatioiden ja toiminta-alueiden kokonaisuuksia kuin valintoja itsendisesti teke-
via toimijoita.

Kun siirrytdan mikrotasolle, talouden piirissa esiintyy yrityksid, julkisella sek-
torilla laajassa mielessd virastoiksi kutsuttavia julkisia organisaatiota ja kolmannen
sektorin piirissd vastaavanlaisia organisaatioita edustavat tiiviit paikallisyhteisot. On
selvad, ettd yksityiset yritykset voivat olla talouden keskeisid moottoreita ohjaamal-
la valinnoillaan tavoitteitaan ja toimintaansa samaan tapaan kuin paikallisyhteisot
pystyvdt ajamaan tavoitteitaan yhteison kiinteyden antaman tuen turvin (Putnam,
Leonardi & Nanetti 1994). Sen sijaan julkisen sektorin virastoilla on vain rajallinen
itsemadrddmisoikeus ja lakiin perustuvia rajoitteita, jotka ohjaavat sitd, miten viras-
to oman toimintansa jarjestad. Jos ajatellaan virastojen olevan pelkéstdan poliittisten
padtosten tahdottomia toteuttajia, pdddytddn samalla naiviin ajatukseen politiikan ja
hallinnon dikotomiasta, joka korostaa liiallisesti politiikan ja hallinnon erillisyytta
(Aberbach, Putnam & Rockman 1981). Virastot ovat itsessddn poliittisen kamppailun
tuloksia (Moe 1989), mutta ne myds pystyvat navigoimaan ristiriitaistenkin etujen
vilissa.

Lyhyenkin vertailun perusteella nayttaa selvaltd, ettd talouden ja kolmannen sek-
torin keskeiset moottorit sijaitsevat meso- ja mikrotasoilla, kun taas julkisen sektorin
piirissd keskeinen moottori sijaitsee makrotasolla. Hybridisyyden kannalta tasojen
toiminnan vertailu on tdrkead, koska hybridisyys antaa mahdollisuuden siihen, etté
toiminnassa yhdistyvit hyvin eritasoiset toimijat, joiden moottorit ovat voimiltaan
epasuhtaisia. Valtion arvonluonnin pyrkimykset kohtaavat yrityksen voiton kaap-
paamisen pyrkimykset ja kolmannen sektorin yhteisdjen pyrkimykset etujen rajaa-
miseen omille jdsenilleen. Yritysten kannalta hybridisten jarjestelyjen hankaluudeksi
voi koitua virastojen kyvyttomyys sopeuttaa toimintaansa julkisyksityiseen yhteis-
toimintaan, ja kansalaisyhteiskunnan kannalta pitkdjanteinen sitoutuminen yhteis-
toimintaan voi kilpistyé siihen, ettd vapaaehtoistoiminnassa jarjest6illd on kaytos-
sddn vain hyvin niukasti voimavaroja. Projektiorganisaatioiden piirissd on havaittu
(Godenhjelm 2016), ettd julkisen sektorin syytosten vélttimisen strategia (blame
avoidance) (Weaver 1986; Hood 2010) johtaa helposti siihen, ettd projektien tavoitteet
asetetaan lahtokohtaisesti riittdvan alhaisiksi, jotta ne voidaan saattaa kunnialla paa-
tokseen.

Kiinan kaupunkien pyorien yhteiskdyttokokeilut ovat tasojen kannalta mielenkiin-
toinen esimerkki. Taustalla on toisaalta Kiinan valtion pyrkimys vihentdd ympdriston
saastekuormitusta pahoin saastuneilla kaupunkialueilla. Yritykset on tdssd mielessa
valjastettu tavoittelemaan julkisia padmaddrid. Samalla ympdristonsuojelusta tulee
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jarkevaa liiketoimintaa, jossa voitontavoittelu tuottaa yleistd etua koko yhteiskun-
nalle. Tama heijastelee laajemmin ymparistoongelmien muuttumista liiketoiminta-
tilaisuuksiksi (Cooke 2008), joissa julkinen ja yksityinen arvo yhdistyvit luontevalla
tavalla toisiinsa.

Hybridien tulevaisuus

Taman esityksen alussa kisitelty muulivarsan tarina kertoi kouriintuntuvasti, miten
hybridisyys etenee suvullisen seuraamisen ketjuissa. Sosiaalisessa ja yhteiskunnalli-
sessa todellisuudessa hybridisyyteen ja sen tulkintaan liittyy enemmén sopimuksen-
varaisia piirteitd, joissa on sekd hyvit ettd huonot puolensa. Hallinnon maailmassa
hybridit eivdt lisddnny suvullisesti eikd niilld ole elimén kestoa sddtelevad geneettista
rakennetta. Siksi organisaatioiden maailmassa hankitut ominaisuudet, kuten tiedot ja
taidot, voivat periytyd jilkeen tuleville organisaatioille. Yksi keskeinen tulkinnallinen
hankaluus taas piilee siind, ettd hybridisyys maarittyy tavalla tai toisella puhtaiden
perustyyppien perusteella. Jos julkista sektoria, yritystoimintaa ja vapaaehtoisuuteen
perustuvaa kansalaistoimintaa yhdistavit jarjestdytymisen muodot ovat uusi nor-
maali toimintatapa, niin hybrideista muodostuu ajan kuluessa uusia perustyyppeja
hallinnon evoluutiossa. Ndin hybridisyys ei ole samalla tavalla vakaasti ennakoitavis-
sa kuin suvullisessa seuraamisessa.

Hybridisyydelld on myds yhteiskunnallisessa todellisuudessa rajansa. On olemassa
joitakin ehtoja, jotka maédrittelevit, mitd voimme kutsua hybridiksi. Jotta jokin toi-
mintatapa tai organisoinnin muoto edustaa hybridisyyttd, on ldhtokohtien oltava riit-
tavén erilaisia, jotta voimme puhua jostain yhdistavésté tyypistd, mutta riittdvan sa-
manlaisia, jotta yhdistava tyyppi on dlyllisesti jarkeenkdypéa (Stross 1999). Sosiaali- ja
terveyspalveluiden uudistus on tastd mielenkiintoinen esimerkki. Julkisessa keskuste-
lussa kahta toiminnaltaan erilaista politiikka-aluetta on kisitelty yhtend kokonaisuu-
tena, vaikka joissakin ndkemyksissd on tuotu esiin se, ettd uudistuksissa ndytetadn
etenevin terveyspolitiikan ehdoilla. Lailliset ja poliittiset kiistat eivét ole kuitenkaan
kohdistuneet politiikka-alueiden véliseen eroavuuteen, vaan siihen, milld ehdoilla yk-
sityiset sosiaali- ja terveyspalveluyritykset voivat osallistua palveluiden tuotantoon.
Politikka-alueiden viliset erot ndyttavat tulkintojen perusteella olevan niin vdhaisis,
ettei hybridisyydestd siind yhteydessd tarvitse puhua, kun taas julkisen ja yksityisen
tuotannon sekoittuminen edusti niin perustavaa hybridisyytti, ettd se kaatoi koko
uudistuksen toteutumisen.

Kokemusperiisessd maailmassa hybridisyys kohtaa olemassaoloonsa liittyvié es-
teitd. Esimerkiksi Yhdistyneiden kansakuntien laatimassa kansainvélisessd kansan-
talouden tilinpidon standardissa (European Comission ym. 2009) hybridisyyttd on
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vaikea tunnistaa omaksi talouden alueekseen, koska tilinpito noudattaa jakoa julki-
seen ja yksityiseen. Viimeisessd vuoden 2008 uudistuksessa tilinpitoon ilmaantuivat
julkisyksityiset yhteistoimintahankkeet (PPP), mutta ne jaotellaan taloudellisen ris-
kin kannalta joko julkiseksi tai yksityiseksi toiminnaksi. Uudet, aiemmin vahdmer-
kityksiset ilmi6t ovat aina ongelma tilastoinnille. Vastaavanlaisia hankaluuksia tilin-
pidolle ovat aiemmin tuottaneet esimerkiksi tietotekniikan, vapaaehtoistoiminnan
ja ymparistonsuojelun huomioiminen. Néyttaa silté, ettd hybrideistd on tilastoinnin
kannalta tullut osa nakyvaa toimintaa, mutta niille ei silti ole vield omaa taloudellista
toiminta-aluetta.

Arvon luominen ei ole itsessddn yksiselitteinen ilmio, ja jos laajennamme siihen
liittyvid nakemyksia muuhun kuin taloudellisen toiminnan piirissi omaksuttuun
laskenta-ajatteluun, niin tulkinnalle avautuu laaja kirjo arvonluonnin ldhtokohtia.
Arvonluontia laajentavat nakemykset voivat omalta osaltaan houkutella yhdistamadn
arvonluonnin tapoja toisiinsa ja lisdtd hybridisyyden ilmiasuja. Arvonluonnin aja-
tuksen laajentaminen asettaa julkiselle hallinnolle uusia sopeutumisen tarpeita. Kun
padmaidrit ja niiden toteuttamiseen kaytettavat keinot ovat aiempaa moninaisempia,
my0s toimeenpanon kysymykset sisdltdvit entistd enemmén arvovalintoja, joissa
pelkka tosiasioiden keskindinen punninta ei riité.

Yksi usein kysytty kysymys koskee sitd, ovatko hybridit toimivia hallinnan raken-
teita. Tamén esityksen ja aikaisemman tutkimuskirjallisuuden perusteella hybridi-
syys ei ole automaattisesti parempi tai huonompi kuin julkinen tai yksityinen toimin-
ta. Hybridisyys ei ole yleisavain kaikkien yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisuun,
mutta se ei ole myoskdan tapahtumistaan odottava katastrofi. Kokonaisuutena hybri-
disyys kattaa varsin laajan ja heterogeenisen yritystoimintaa, julkista toimintaa ja va-
paacehtoistoimintaa yhdistdvdn kentdn, jonka menestys liittyy olennaisesti hybridien
kykyyn hyddyntdd moninaisia voimavaroja ja yhdistda joskus ristiin menevia tavoit-
teita ja toimintatapoja. Instituutioiden sekoittuminen merkitsee kuitenkin sitd, ettd
epamaadrdisyyden sietokyvylld on lisddntyvéa kysyntda.

Ulkoapiéin tarkasteluna hybridit voivat nayttdd monimutkaisilta, koska niiden
tavoitteet, rakenteet ja arvonluonnin tavat ovat tavallista monimutkaisempia. Hal-
linnollisesta nakokulmasta verkostojen epaméddrdiset rakenteet tai yksiselitteisten
tavoitteiden puute antavat viitteitd mahdollisista ongelmista ja tehottomuuden vaa-
roista. Sisdltapdin tarkasteluna eri suuntaisten tavoitteiden toteuttaminen voi silti olla
hyvinkin yksinkertaista. Yhteisty0 viranomaisten, yritysten ja kolmannen sektorin
jarjestdjen kanssa on erilaista, mutta organisaatiot pystyvit tyonjaon ja erikoistumi-
sen avulla hallitsemaan my0s muita kuin hierarkkisia suhderakenteita. Yksittdisen
tyontekijan kannalta samojen tyotehtdvien suorittaminen vililld julkisena ja valilla
yksityisend palveluna on perinteisesti toteutunut joustavasti pitkdlle erikoistuneita
taitoja edellyttdvien ammattikuntien tyossa.
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On helppo ajatella, ettd hybridisyys on erityisesti organisaation ominaisuus, jos-
sa yhdistyy yhtdaikaisesti monenlaisia ja ristiriitaisiakin tavoitteita ja arvonluonnin
tapoja. Keskittyminen organisaatioihin ei kuitenkaan tee riittavasti oikeutta hybri-
disyyden moninaisuudelle. Hallinnan monipolviset verkostot, joissa on mukana
yrityksid, virastoja ja vapaaehtoisjarjestojd, eivat ole organisaatioita muodollisessa
merkityksessd, mutta ne ylittavat silti instituutioiden vilisid rajoja. Myos yritysten toi-
mialarakenteet voivat sisaltdd hybridisyyden piirteitd. Esimerkiksi kansainvilisessa
lentoliikenteessi kilpailevat yritykset sisdltavit yhtd hyvin julkisomisteisia, yksityisid
kuin julkisyksityisid yhtioitd ja vastaavasti jokaista kahta pistettd yhdistavaa reittid
varten on solmittava valtiosopimus. Toisaalla on ajateltu, ettd yliopistojen, paikallis-
yhteisojen ja yritysten muodostamat yhteistyon muodot,’triple helix”, ovat omiaan li-
sddmaddn taloudellista toimintaa edistévid uudistuksia ja innovaatioita.

Tdamidn esityksen tarkoituksena oli kuvata hybridien keskeisid piirteitd, niiden
arvonluonnin tapoja ja hybridisyyden tasoja institutionaalisessa yhteydessadn. Yh-
tadltd hybridien ymmartaminen edellyttdd risteytymistd synnyttdvien mekanismien
tunnistamista jarjestdytyneessd toiminnassa. Toisaalta hybridien toiminnan syvalli-
nen arviointi johtaa tarpeeseen pohtia arvoa ja arvonluonnin muotoja huomattavasti
laajemmin kuin perinteisend institutionaalis-taloudellisena kysymyksend, jota ohjaa
tiukka mustavalkoinen jako julkiseen ja yksityiseen toimintalogiikkaan. Hybridit
yhdistévidt instituutioita toisiinsa sekd horisontaalisesti talouden, julkisen sektorin
ja paikallisyhteisojen vililld, mutta myos vertikaalisesti ruohonjuurisen yhteistoi-
minnan muodoista ja yrityksistd aina poliittisen péadtoksenteon ytimiin asti. Kun
yhteiskuntaa ryhtyy ajattelemaan yhdistimisen, kompromissien ja oikeuttamisen pe-
rusteella, my6s puhtaaksi ajatellut organisoitumisen perusmuodot, kuten julkiset vi-
rastot, yksityiset yritykset ja paikallisyhteisot, asettuvat uuteen valoon niin, etta nekin
ndyttavit entistd moniulotteisemmilta.
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Arvioinnin rooli ja merkitys ovat Kiintedsti sidoksissa politikan ja hallinnon toiminta-
tapoihin seké arviointeja tilaavien instituutioiden tiedon tarpeisiin ja kéyttotarkoituk-
siin. Tassé artikkelissa tarkastellaan arvioinnin muuttunutta roolia matkalla positi-
vistisesta arviointiperinteestéd osallistavaan, valmentavaan ja tuloksia hy6dyntéavéén
toimintakulttuuriin. Kompleksinen toimintaympéristé ja arvioinnin kohteena olevien
politiikkojen monimutkaistuminen ja yhteenkietoutuminen ovat viime vuosina asetta-
neet arvioinnille aivan uudenlaisia haasteita. Artikkelissa hahmotetaan miten arvioin-
titoimintaa tulisi kehittéd, jotta sen kautta voitaisiin 10ytéé ratkaisuja yhteiskunnan
pirullisiin ongelmiin. Samalla myds arvioitsijoiden osaaminen ja kyky hahmottaa no-
peasti muuttuvia ja keskinaisrijppuvaisia ilmi6itd joutuvat koetukselle. Artikkelin lo-
pussa esitetéén, etta arvioitsijoiden tulee rohkeasti osallistua globaaliin keskusteluun,
haastaa mekanistisia tulkintoja, tarjota uusia nékokulmia ja viitekehyksiéa seka toimia
asiantuntevina valittéjiné ja vuoropuhelun synnyttéjind kansalaisten, paéatoksenteki-
Jj6iden ja muiden globaalia muutosta suuntaavien toimijoiden kesken.
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Johdanto

Arvioinnilla on keskeinen merkitys organisaation oppimisen tukemisessa. Perintei-
sessd hyvdn hallinnon arvioinnissa on ymmarretty, ettd kokonaisvaltainen ymmar-
rys organisaation oppimisen tukemisessa merkitsee yksisilmukkaisen oppimisen (toi-
minta) ja kaksisilmukkaisen (rakenteet) oppimisen lisaksi myds kolmatta silmukkaa
eli metaoppimisen kykya ja tiedostamista. Ilmididen keskindisriippuvuus ja moninai-
suus haastavat tapaamme hahmottaa jatkuvasti muuttuvaa maailmaa ja erityisesti sité,
minkdlaiset jarjestelmit, rakenteet ja tavat tehda yhteisty6td toimivat kompleksisessa
maailmassa. Resilienssin merkitys korostuu tillaisessa tilanteessa. Koronapandemia
on osoittanut konkreettisesti sen, ettd organisaatioissa resilienssi ei ole vain sitd, etta
etukdteen varaudutaan tulevaan vaan ennen kaikkea se on jarjestelman kykya toimia
mukautuvasti ja ketterdsti yllattavissa tilanteissa. Arviointi kehittyy ajassa ja on yh-
teydessd muuhun yhteiskunnan kehitykseen sekd oppimis- ja tietokasityksissa tapah-
tuviin muutoksiin. Arvioinnit eroavat toisistaan siind, mika on niiden tarkoitus, mik-
si ne tehdéddn ja mika on niiden tavoite. Arvioinnin méaritelmissd korostetaan, ettei
arviointi voi olla spontaania padttelyd kokemusten pohjalta, vaan silld on aina oltava
jokin tarkoitus. Usein mairittelyissd painotetaan, ettd arviointi on aina myds jollakin
tavoin hyodyllistd, kaytannollista, eettistd sekd tarkoituksenmukaista arviointitiedon
kayttdjalle, jolloin arviointia tehddédn jonkin toiminnan edistamiseksi.

Pari vuosikymmenti sitten tehokkuuden ja tuottavuuden vaatimus seki niitd tu-
keva uusi julkishallinnon johtamistapa nostivat taloudelliset vaikutukset keskeisik-
si arvioinnin kriteereiksi myds julkisella sektorilla. Arviointitoiminta oli kehittynyt
pitkailti osana tilivelvollisuusraportointia ja sithen liittyvda mittaamista. Sitd oli alettu
pitdd toimijoiden ja toimenpiteiden olemassaolon oikeuttamisen eli legitimoinnin va-
lineend. Keskeisend tavoitteena oli vakuuttaa, ettd julkisia varoja kdytetddn tarkoi-
tuksenmukaisesti ja ettd kansalaiset saavat vastinetta maksamilleen veroeuroille. Jul-
kisten varojen kdyton seuraaminen on erittdin tdrkedd, mutta vanhaan maailmaan
sovitetut arviointikdytdnnot eivdt riitd yhda monimutkaistuvassa maailmassa. Kapea
tilivelvollisuusarviointi tai tulospainotteinen arviointi onkin viime vuosina korvau-
tunut systeemiselld arviointindkékulmalla. Sen tarkoituksena on tuoda arviointiin
uudenlaisia tulkintakehikoita ja arviointikriteereitd, joiden kautta olisi mahdollista
ylittdd mekanistinen ja usein todellisuutta lijaksi yksinkertaistava lineaarinen kau-
saaliajattelu. Viimeistadn COVID-19-pandemia laajoine yhteiskunnallisine vaikutuk-
sineen on havahduttanut meidat kompleksisen maailman systeemiseen tarkasteluun.
Téstd seuraakin kysymys: miltd osin timé nékyy arviointiparadigman muutoksena?

Tarkastelemme artikkelissamme arvioinnin murroskohtia ja sitd, miten ndma
murrosvaiheet ovat haastaneet arvioinnin menetelmien ja ldhestymistapojen kehit-
tamistd. Ensimmaiisessd murrosvaiheessa (1980- ja 1990-lukujen vaihteessa) perintei-
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nen positivistinen arviointiparadigma alkoi saada haastajia vahvasti osallistavuutta
korostavilta konstruktivisteilta. Ajan myota liikaa yhteisen tulkinnan ja osallisuuden
syovereihin uponnut konstruktivismi sai kuitenkin luovuttaa tilaa hyddynnettavyyt-
td, tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta korostavalle suuntaukselle. Tamédn tulossuun-
tautuneen arviointiparadigman takana olivat vahvasti kansainviliset organisaatiot
kuten OECD, Maailmanpankki sekd YK:n alaiset jarjestot. Voimakkaasti osallisuu-
teen pohjautuvaa kehittdvad arviointia, joka tahtdd muutokseen, voidaan puolestaan
pitdd siirtymdni seuraavaan murrokseen. Ruvettiin korostamaan oppimista arvioin-
neista ja arviointien aikana.

Kolmannessa murrosvaiheessa systeemisyys ja ilmiélahtdisyys nostivat polttopis-
teeseen monikriteeriarvioinnin, joka integroitiin erilaisiin systeemisiin ldhestymis-
tapoihin. Uusimmassa, kasilld olevassa murrosvaiheessa myos systeemistd lahesty-
mistapaa aletaan haastaa liian staattisena, luonnontieteista omaksuttuna mallina, ja
tilalle tarjotaan uudenlaista kompleksisuusarvioinnin kisitteistod ja viitekehystd. Ar-
vioitsijoille kasataan myos paineita rakentaa uudenlaisia kompleksisen jéarjestelman
arviointiin soveltuvia malleja ja arviointiasetelmia. Heitd vaaditaan osallistumaan
planetaarisiin missioihin (vrt. Pattonin Blue Marble Evaluation) sekd toimimaan glo-
baaleissa kehittdjaverkostoissa kriittisind d4dnind.

Saattaa olla, ettd olemme siirtyneet tai siirtyméssa arviointiajattelussa adaptiivi-
seen ajatteluun, jossa arvioinnin merkitys ndyttdytyy nimenomaan osana organisaa-
tioiden kykya vahvistaa ennakoivasti resilienssid, jotta niiden toiminta kompleksisissa
ja epdlineaarisissa konteksteissa mahdollistuisi.

Tilivelvollisuuden arvioinnista oppimisen
ja muutoksen tukemiseen

Arvioinnin perinteisend funktiona on pidetty tilivelvollisuuden varmistamista eli tu-
losvastuun toteutumisen arviointia ja seurantaa. Tdllaisen arvioinnin ensisijaisena ta-
voitteena on ollut nayttda asioiden tila ja osoittaa, miten ennalta asetetut tavoitteet on
saavutettu. Arvioinnin tarkoituksena voi olla myos tiedon lisddminen ja tietoperus-
tan vahvistaminen, jolloin arvioinnilla pyritddn lisidmadn ymmarrystd arvioitavasta
ilmiostd, sen taustalla vaikuttavista tekijoistd ja siitd, miten ndma tekijdt, suunnitellut
toimenpiteet ja ohjelmat liittyvdt yhteen (esim. Chelimsky 1997; Chelimsky & Shadish
1997; Stern 2005). Arviointi voidaan nahdd myo6s kiintednd osana toiminnan kehitta-
mistd. Télloin arvioinnin tarkoituksena on tukea instituutiota ja organisaatioita tai
edistdd ohjelmien ja projektien toimeenpanoa sekd vahvistaa arvioinnin kohteiden
osallisuutta oman elaménséd parantamiseen. (Esim. Husen 1999; Patton 1994, 2002;
Stern 2005.)
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Arviointitraditioiden arviointiasetelmissa ilmenee arvioinnin tavoite seki se, mil-
laisin menetelmin arviointitietoa hankitaan, millainen on arvioijan tehtiva ja arvioi-
jan ja arvioinnin kohteen vidlinen suhde ja miten arvioinnin tuloksia kaytetdan. Va-
linnat arviointiasetelmissa ilmentdvdt muun muassa sitd, miten vahvasti arvioinnin
kohde on osallisena arvioinnissa ja onko arviointi lahtokohdiltaan kontrolloivaa vai
luottamukseen pohjautuvaa. Arvioinnin tarkoituksen lisdksi juuri arviointisuhteen
luonne erottaa eri arviointitraditiot toisistaan (Rikkoldinen 2011; Rikkoldinen & Rii-
sdnen 2013).

Arviointiparadigma kisittdd ne kriteerit, joiden perusteella arvioinnin kysymyk-
sid madritetddn ja valitaan ja miten niitd ldhestytddn arviointiteoreettisesti ja me-
todologisesti. Paradigma on aikansa ja yhteisonsa tuottama, ja sitd voidaan tarkas-
tella esimerkiksi arvioinnin sukupolvina (esim. Guba 1990; Guba & Lincoln 1989).
Arviointindkemys kuvaa muun muassa arvioijien ja arviointiyhteisdjen kasitystd ar-
viointitiedon luonteesta, kasitysta siitd, mitd on mahdollista tietdd, miten tietoa tuote-
taan ja miten sitd voidaan kédyttdd. Arviointindkemykset kehittyvit, kun syntyy kri-
tiikkid aikaisempaa arviointiajattelua kohtaan. Téll6in arvioinnin perusteissa alkaa
syntya jannitteitd, jotka liittyvat erityisesti arviointitarpeen maarittelyyn, arvioinnin
tarkoitukseen sekd arvioijan ja arvioinnin kohteen rooleihin ja niiden keskiniisiin
suhteisiin. (Riakkoldinen 2011.)

Mittaamiseen, tulostavoitteisiin ja ennalta médriteltyihin standardeihin nojaa-
vien ja objektiivisuutta painottavien arviointien jilkeen ryhdyttiin korostamaan, ettd
arviointitieto syntyy arvioijan ja arvioitavan vilisessd vuorovaikutuksessa, jossa se
konstruoidaan aina uudelleen. Arvioijakin on silloin toimiva subjekti eikd ulkopuoli-
nen, riippumaton tarkkailija. Arvioijan tehtdvina on toimia oppimisprosessin viritta-
jani ja keskustelun johtajana, jolloin tavoitteena on eri osapuolten konsensus ja uuden
oppiminen. Tamin ldhestymistavan taustalla on vahva konstruktivistinen paradig-
ma, jonka edustajat kritisoivat edellisid sukupolvia arvioitavan kohteen yksipuolista-
misesta ja passivoinnista. Konstruktivistisessa nakemyksessd painotettiin, ettei todel-
lisuus ole objektiivinen eikd yhtendinen, vaan siithen vaikuttavat monet inhimilliset,
sosiaaliset ja kulttuuriset seikat. (Ks. esim. Guba & Lincoln 1989; Rakkéldinen 2011.)

My®6s kisitys arvioijan roolista sekd arvioijan ja arvioinnin kohteen vilisesta suh-
teesta alkoi muuttua, jolloin ryhdyttiin painottamaan arvioinnin kohteen aktiivista
roolia arviointien toteuttamisessa ja voimaantumista omassa asiassaan. Osallistumis-
ta edistdvissd ja voimaannuttavissa arvioinneissa keskeiseksi vaikuttavaksi tekijaksi
on néhty luottamus arvioijan ja arvioinnin kohteen vililld, koska arviointiin osal-
listuvien suhde ei perustu ulkopuoliseen kontrolliin, vaan yhteistoiminnallisuuteen,
vuorovaikutukseen ja tasavertaisuuteen. Arvioijan tehtavdna on silloin toimia op-
pimisprosessin virittdjand. Samaan aikaan ryhdyttiin painottamaan myds konteks-
tuaalisen analyysin ja autenttisen arvioinnin merkitysta erityisesti tyossd oppimisessa
ja oppivissa organisaatioissa. (Ks. Fetterman 2001; House 1993; 1997; Rossi, Freeman
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& Lipsey 1999; Patton 1994; 1997; 2016; Poikela 2004; Poikela & Rakkoldinen 2006:
Riakkolainen 2011.)

My6s perinteiset késitykset arviointitiedon yleistettavyydestd ja arviointitiedon
kéytostd ovat muuttuneet. Tulosten yleistettdvyyden ja “objektiivisen” totuuden sijaan
uusimmissa kontekstisidonnaisuutta ja osallistumista painottavissa arvioinneissa ko-
rostuvat erityisesti arvioinnin merkitys arvioinnin kohteelle ja arvioitavalle asialle
sekd arviointien hyddyllisyys ja arviointien seuraamukset (ks. Patton 1997 utilization
focused evaluation ja Fettermann 2001 empowerment evaluation). Osallistavassa ja ke-
hittdvassd arvioinnissa korostuvat erityisesti arvioinnin seuraamukset, kun kiinnos-
tus kohdistuu sithen, mika merkitys arvioinnilla on arvioitavalle asialle, esimerkiksi
oppimiselle. Osittain kritiikkini sellaista kasitystd vastaan, ettd tieto syntyy vain yk-
silollisen ja yhteisollisen konstruoinnin tuloksena, arvioinnissa vahvistui realistinen
ldhestymistapa. Realistisessa arvioinnissa nihtiin, ettd objektiivinen ja tiedostettavis-
sa oleva maailma on olemassa, jolloin on mahdollista selvittdd myds asioiden todel-
linen tila ja jopa kausaalisuhteita. Arvioinnin tarkoituksena on talléin muutokseen
vaikuttavien mekanismien ymmartdminen. (Esim. Anttila 2005; Saari 2002; ks. myds
Kushner 2005.) Tétd ldhestymistapaa on puolestaan kritisoitu merkityksen tarkaste-
lun puutteesta, arvioitavan kohteen esineellistimisestd, vallitsevien olojen liiallisesta
vakiinnuttamisesta ja siitd, etteivit arvioinnin tulokset siirry kdytdnnon ratkaisuiksi
(ks. esim. Rajavaara 2007; Vedung 1997).

Niin sanotut teoriaperustaiset arvioinnit (theory-based evaluation, ks. esim. Stame
2004ab) syntyivit kritiikkind lilan menetelmépainotteisia arviointeja kohtaan. Teo-
rian korostaminen liittyy myos tavoitteeseen vahvistaa arviointien yleistettavyytta
ja arvioinneista oppimista. Ajatuksena on, ettd arvioinneista on mahdollista oppia,
kun vahvistetaan yleistettavyyttd tuottamalla teoreettisia jasennyksid arvioitavasta
kohteesta, kuten kehittdmisohjelmasta tai uudistuksesta. Samalla voidaan vastata ke-
hittdmishankkeisiin usein liittyvddn suureen tiedon tarpeeseen. Ndin voidaan myos
kehittdd teoreettisesti perusteltu rakenne, viitekehys tai prosessi arvioinnin toteutta-
miseksi. Liikkumalla teorian ja empirian valilld ja muodostamalla hypoteeseja voi-
daan ylittda arviointien kertaluonteisuus ja vahvistaa tulosten kestdavyyttd. Luovissa
kehittamishankkeissa arviointi voi olla tutkivaa toimintaa ja se voidaan ndahdé on-
gelmanratkaisuprosessina, joka tukee kdytdnnon kehittdmistyotd tuottamalla tietoa
siitd, miten hankkeet toimivat, miksi ja missa olosuhteissa (ks. myds Anttila 2005).

Painotettaessa osallisuutta arvioinnissa tavoitteena on tukea ihmisii ja organisaa-
tioita kayttamaan arviointia hyodyllisend, kdytantoihin vaikuttavana tyovélineena.
Osallisuuden ja arviointitiedon kéyton vdlinen yhteys on kuitenkin monitahoinen ja
kysymys hyodyllisyydestd jannitteinen. Keitd ovat “osallistujat” tai "osalliset”? Ovatko
he arvioinnin tilaajia ja maksajia vai heitd, joiden toimintaa arvioidaan tai jotka ovat
arvioitavien palveluiden kohderyhmaa ja "loppukayttdjia”? Painotettaessa arvioinnin
hyodyllisyyttd ja kdyttokelpoisuutta voidaan esimerkiksi korostaa, ettd arviointi on
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toteutettava laheisesséd yhteistydssd arvioinnin tuloksia kayttévien, kuten arvioinnin
tilaajan tai rahoittajan kanssa, jotta arvioinnin tuloksia ylipddtinsa voidaan ja ha-
lutaan kayttda (esim. Patton 1997 utilization-focused evaluation). Toisaalta osallistu-
mista voidaan tarkastella arvioijan ja eri intressiryhmien/asianosaisten (stakeholders)
vilisend suhteena, jolloin arvioijan tulee olla tietoinen eri tahoista ja sisdllyttad ar-
viointisuunnitelmaan toimenpiteitd, joilla varmistetaan keskeisten yhteisty6tahojen
osallistuminen arvioinnin toteutuksessa. Siten arviointeihin tulisi osallistua niiden
henkildiden, joiden toimintaan arviointi kohdistuu ja joihin uudistusten vaikutukset
ulottuvat (esim. Rossi, Freeman & Lipsey 1999). Syvisti osallistava ja yhteistoiminnal-
linen arviointi voi lisitd yksiloiden ja yhteisdjen voimaantumista, vapautta, luovuutta
ja vaikutusmahdollisuuksia. Téll6in arviointia ei toteuteta vain hyddyllisen arviointi-
tiedon saamiseksi, vaan tavoitteena on auttaa arviointiin osallistuvia toteuttamaan
arviointia itsendisesti, kdyttdimadan arvioinnin tuloksia oman asiansa ajamiseen ja
muutoksen toteuttamiseen, ja ndin edistdd yksiloiden ja yhteisdjen vaikutusmahdolli-
suuksia omaa elimdi koskevassa asiassa. Voimaannuttavaan arviointiin liittyy olen-
naisesti tulevaisuuden tarkastelu ja tavoitteiden asettaminen kehittamisty6td varten
muutosten aikaansaamiseksi (esim. Fetterman 2001; Saunders 2006).

Osallisuuden, arviointikohteen aktiivisuuden ja voimaantumisen vahvistumi-
nen arviointitraditioissa merkitsee, ettd arviointiasetelmissa ja -jarjestelmissa siirry-
tadn kontrollista luottamukseen. Voidaan puhua jopa luottamukseen perustuvasta
arviointikulttuurista. Osallistumisen syvyyden, luottamuksen ja oppimisen valilla
on yhteys. Osallisuus arviointiprosessin kaikissa vaiheissa arviointitarpeen maaritta-
misestd ja arviointikysymysten muotoilusta aina arviointitulosten tulkintaan ja kéyt-
toon asti vahvistaa luottamusta arviointisuhteessa, mika puolestaan edistdd oppimis-
ta ja arviointitulosten kéaytt6d muutosvoimana. Luottamus, osallisuus ja osallistava
laadunvarmennus vaikuttavat myonteisesti tulosten hyédyntimiseen ja oppimiseen.
Arviointitiedon osuvuus, validiteetti, on merkityksellisempad oppimiselle kuin kai-
ken kattava lapindkyvyys ja yleistettavyys. My0s liiallinen standardisointi ja tulosten
kontrolli heikentéavit oppimisen tuloksia. (Rakkoldinen 2011; Réisdnen & Rakkoldi-
nen 2014; Rikkoldinen & Riisdnen 2013; ks. myds Gardner 2006.)

Osallisuutta ja voimaantumista pidetdan kehittavan arvioinnin keskeisind tavoit-
teina ja jopa laatuvaatimuksina ja vélttaméttomind ehtoina. Kehittdvdn arvioinnin
kriteerind on, ettei arviointia tehdéd vain hyddyllisen arviointitiedon saamiseksi, vaan
arviointiprosessin tarkoituksena on erityisesti tukea osallistujia oman toimintansa
kehittamisessa ja lisdtd heiddn vaikutusmahdollisuuksiaan omassa asiassaan. Voi-
maannuttava arviointi painottaa syvédn ja laajan osallistumisen lisdksi kdytannon
elimdidn vaikuttamista ja konkreettisten muutosten aikaansaamista. Kehittavassa
arviointitraditiossa olennaista on, ettd arviointi on muutosvoima ja oppimista ta-
pahtuu jo arviointiprosessin aikana. Jopa tilivelvollisuus voi olla viisasta ("intelligent
accountability”), mikéli se vahvistaa luottamusta, edistdd osallisten identiteettid ja
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auttaa asettamaan pitkdn tahtdimen tavoitteita ja katsomaan tulevaisuuteen. Tdma
muuttaa perinteista tilivelvollisuuden arviointisuhdetta niin, ettd myds osalliset kan-
tavat vastuuta arvioinnista ja jakavat sen riskit arvioitsijoiden kanssa. Voimaannutta-
vissa, oppimista edistdvissd arvioinneissa kdytetddn tiedon tuottamiseksi usein itse-
arviointia ja reflektiota. (Crooks 2002; O’Neil 2002; Rakkoéldinen 2011; Rakkoldinen &
Réisdnen 2013; Poikela & Rikkoldinen 2006; ks. myds Patton 1997; 2002.)

Luottamus ilmenee erityisesti arvioinnin kohteen ja arvioijan suhteen luonteessa.
Luottamusta edistdvdssd arvioinnissa arvioijan rooli muuttuu ohjaavaksi eikd tdy-
dellinen kontrolli eikéd objektiivisuus (arvioijan ulkopuolisuus) ole mahdollista, vaan
my0s arvioija on osallisena arviointiprosessissa. Arvioinnin hyodyllisyys ja kdyttokel-
poisuus edellyttavat, ettd arviointi toteutetaan laheisesséd yhteistyossé arviointitiedon
tuottajien, arvioinnin kohteen ja tiedon kdyttdjien kanssa ja arviointi kehittdd samal-
la arvioitavaa toimintaa. Arvioijan tehtdvand on varmistaa sekd arvioinnin kohteen
osallisuus arviointikysymysten asettamisessa ettd arviointitulosten oikeudenmukai-
nen kaytto. Palaute on olennainen osa kehittavaa ja luottamusta edistédvad arviointia,
ja ihmisilld tulee olla mahdollisuus itse tarkistaa ja arvioida tiedon luotettavuus. Ar-
vioinnin kohteena olevat ovat oman toimintansa aktiivisia reflektoijia, he ovat osalli-
sina arviointiprosessissa ja heilld on siind vastuuta ja vaikutusvaltaa (ks. esim. O’Neil
2002). Luottamusta edistévassa arviointikulttuurissa painotetaan organisaatioiden ja
yhteisdjen omaa laadukasta hallinnointia eikd niinkdan kontrollia ulkoapiin. Talloin
arviointitarve nousee ja arviointikysymykset asetetaan toiminnan siséltd. Osallista-
va arviointi perustuu yhdessd neuvoteltuun arvoperustaan. (Ks. esim. Ridkkoldinen
2011.)

Osallistavista ja voimaannuttavista arvioinneista on siirrytty uudelleen painotta-
maan arviointien tulosten hyddyntédmisté ja arvioinnin tuloksista oppimista muutos-
voiman ldahteend. Nakemykset siitd, ettd uutta tietoa antava arviointiprosessi on hyo-
dyllinen valine paatoksentekijoiden tyossd ja sovellettaessa kehittdmistyon tuloksia
uusissa kehittamiskohteissa, ovat voimistuneet organisaatioiden vahvistaessa tiedolla
johtamista (knowledge management) ja oppimista tuloksista (esim. Mayne 2008; 2011;
Vahamaki 2017; Vahdmaiki, Schmid & Molander 2011; Vdhdamiki & Verger 2019).
Tiedon tuottamisen tapana on entistd useammin itsereflektio ja aktiivinen dokumen-
tointi eli arvioinnin kohde itse tuottaa arviointitietoa aktiivisesti ja systemaattisesti
ja on vahvasti osallisena arviointiprosessissa. Talloin arvioinnin kdyttokelpoisuus
(utility) tarkoittaa, ettd arviointi palvelee kdyttdjin tiedontarpeita ja arviointitulokset
ovat luotettavia, jotta niiden pohjalta on mahdollista tehdd muutoksia. Arvioinnin
toteuttamiskelpoisuus viittaa arvioinnin kdytdnnon toteuttamisen jarkevyyteen ja
realistisuuteen (vrt. myos Patton 2002; 2016; Rossi ym. 2005).

Arviointia osana tiedolla johtamista ja tuloksista oppimista on ryhdytty painot-
tamaa esimerkiksi kehityspolitiikkaan ja kehitysyhteistyohon kohdistuvissa kehi-
tysevaluoinneissa (OECD 2016; 2019; USAID 2017; Ministry for Foreign Affairs of
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Finland 2019). Sen lisdksi, ettd arviointia pidetddn valttamattomana lapindkyvyyden
ja hyvidn hallinnoin varmistamiseksi, silld ndhdddn olevan tarked merkitys demo-
kraattisten prosessien edistdmisessd. Usein arvioinnin kohteena on avun, rahoitus-
kanavien, hankkeiden, ohjelmien ja aloitteiden tehokkuus ja vaikuttavuus. Painotus
on ollut tilivelvollisuudessa seké politiikkatavoitteiden, strategisen suunnittelun ja
paatoksenteon varmistamisessa. Myos nakemys tulosperustaisuudesta ja selkeiden
arviointikriteerien tarpeesta vahvistui vaikuttavan kehitysyhteistyon ja sen arvioin-
nin perustana. Kehitysevaluoinnit toteutetaan usein kuitenkin hyvin kompleksisissa
tilanteissa, ldpileikkaavien teemojen ja (poliittisten) vaatimusten ristipaineessa ja on-
gelmat ovat hyvinkin vihelidisia (wicked problems), eikda muutosta ole yksiseitteisté to-
dentaa. Viime aikoina onkin ryhdytty entistd painokkaammin edellyttimain jélleen
arvioinnin hyodyllisyytta, kehittdvyyttd ja oppimisen mahdollistamista. Télloin eva-
luoinnin lahtokohtana on kontekstuaalisuus eli tarveldhtoisyys ja tulosten soveltami-
nen paikallisiin olosuhteisiin. Kaytantoyhteisot (communities of practice) ovat nimit-
tdin merkittavid tiedon jalostamisessa, tiedon muuntamisessa ymmarrykseksi (esim.
Bester 2016; 2008). My6s oppimisen ja tulosohjauksen (ns. results-based management)
yhteyttd on ryhdytty painottamaan kehitysyhteistyon toimeenpanossa vaikuttavien
tulosten valttimattomana ehtona (esim. OECD 2014; 2016; 2019).

On osoittautunut, ettd evaluointien yhteydessd oppimisesta puhutaan kuitenkin
hyvin yleisesti eikd useinkaan erotella sitd, kenen oppimisesta on kysymys (yksilon,
yhteison vai organisaation vai kokonaisten systeemien). Usein painottuu myos eva-
luointien tulosten hyddyntdminen eikd niinkdan oppiminen arviointiprosessissa. Op-
piminen madaritelladn helposti kapeasti tulosten levittaimisena ja hyvien kaytintojen
jakamisena. Lisdksi tuloksista oppiminen on harvoin mielletty tekemalld oppimisena
omassa tyossd. (Ks. esim. Vahamaki 2017; Vahamaki & Verger 2019.) Tdman vuoksi
monimutkaistuvissa ymparistoissd muutosta tukevaa systeemistd ymmarrystd on ol-
lut evaluoinneissa vaikea tavoittaa. Ulkoministerio toteutti laaja-alaisen evaluoinnin
tietojohtamisesta, tuloksista oppimisesta ja oppien hyddyntdmisestd Suomen kehitys-
politiikassa ja yhteistydssa (Ministry for Foreign Affairs of Finland 2019). Evaluoinnin
mukaan tarvitaan sekd dokumentoitua ettd hiljaista tietoa tuloksista (mitd?) ja tulos-
ten saavuttamiseen vaikuttavista tekijoistd (miksi? ja miten?). Tulostieto ei siten ole
vain indikaattoreita ja dataa saavutuksista, vaan se kasittdd myos ymmarryksen siitd,
mista tulokset muodostuvat, miten ne syntyvit, keitd on mukana ja miten niistd opi-
taan. Oppiminen organisaatiossa puolestaan edellyttdd motivaatiota, kannustimia,
osaamista sekd mahdollisuuksia ja institutionaalista kysyntdd tuloksista oppimiselle.
Evaluointi oli teoriaperusteinen, ja se vahvisti ymmarrystd tulosohjaukseen vaikutta-
vista rakenne- ja prosessitekijoista ja auttoi selkiyttdmaan siihen liittyvaa kasitteistoa.

Kompleksisten systeemien haastavuus on ohjannut systeemisen johtamisen mal-
leja kohti kestavaa kehitystd. Niissa yksi keskeinen elementti on oppiminen, mutta
muutoksen johtamista ei ndhda kronologisena prosessina, vaan sitouttaminen, moti-
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vointi, vakuuttaminen seka lapindkyvyyden vahvistaminen ja tilivelvollisuusvaatei-
sin vastaaminen toistuvat siind usein sykleina ja eri vaiheet voivat olla samanaikaisia
(esim. Dreier, Nabarro & Nelson 2019; ks. my6s OECD 2019).

Seuraavaksi tarkastelemme ldhemmin arvioinnin murrosta, jossa siirrytdan kohti
systeemistd ymmarrysta arvioitavista ilmioista.

Muutoksen tukemisesta sen systeemisen ymmarrykseen

Jo ensimmdisten arviointisukupolvien aikana eroteltiin kisitteellisesti summatiivi-
nen, kokoava arviointi ja formatiivinen, kehittava arviointi. Summatiivinen arviointi
tarkoittaa vaikutusten ja tulosten arviointia ja formatiivinen puolestaan prosessiar-
viointia. Summatiiviset arvioinnit ovat ldhtokohtaisesti useimmiten ulkopuolisen
arvioijan tekemid, kun taas formatiiviset arvioinnit itse- ja prosessiarviointeja. (Ks.
esim. Scriven 1967; Cronbach 1982.) Voidaan ajatella, ettd kehittava arviointi — sellai-
sena kuin se alun perin nousi esiin (Patton 1994; 1997; 2011) — muotoutui erdénlaisek-
si kolmanneksi arviointityypiksi summatiivisen ja formatiivisen arvioinnin rinnalle.

Sittemmin kehittava arviointi on edelleen kehittynyt arviointiajatteluksi, joka pyr-
kii erityisesti vastaamaan arvioinnin haasteisiin monimutkaistuvassa yhteiskunnas-
sa, jota luonnehtivat yhteiskunnan monimutkaiset vuorovaikutussuhteet seka jatku-
vat ja nopeat muutokset (ks. Todd & Wolpin 2010; Weijermars & Wesemann 2013).
Kehittdvan arvioinnin padasiallisena tavoitteena on yhtddlta tuoda kokonaisvaltaista
ymmarrystd monimutkaisen maailman ilmioistad ja sithen liittyvien eri tekijoiden
ja toimijoiden vilisistd monimutkaisista ja dynaamisista vuorovaikutussuhteista.
Toisaalta se pyrkii tuottamaan reaaliaikaisesti tietoa ja ymmaérrystd yhteiskunnan
muutos- ja sopeutumiskykyd vahvistamaan. Se nojaa menetelmaillisesti sekd enna-
kointiin, reflektointiin, sopeuttamiseen ettd monindkokulmaiseen arviointiin. Nima
lahestymistavat pyrkivdt varmistamaan, ettd arviointi on lahtokohtaisesti moninako-
kulmaista, ottaa huomioon useat erilaiset vaihtoehtoiset tulevaisuudet ja vaikutukset
sekd on keskeinen osa strategista paatoksentekoa ja organisaation oppimista (Patton
2011; Hyytinen 2017).

Arviointitoiminta on kehittynyt edellisessd luvussa kuvatulla tavalla osana tili-
velvollisuusraportointia ja siihen liittyvad mittaamista. Siksi siitd kehittyi vuosien
saatossa toimijoiden ja toimenpiteiden olemassaolon oikeuttamisen viline. Arvioin-
neilla pyrittiin pitkddn ennen kaikkea vakuuttamaan, ettéd julkisia varoja kdytetdan
tarkoituksenmukaisesti ja kansalaiset saavat vastinetta maksamilleen veroeuroille.
Usein tdtd kuvaavat mittarit ovat nojanneet perinteisiin tuottavuutta ja tehokkuutta
kuvaaviin mittareihin. Tilivelvollisuus oli pitkddn julkisen hallinnon pédasiallinen
arvioinnin lahestymistapa.
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Julkisten varojen kdyton seuraaminen on erittdin tarkedd, mutta perinteisten, mit-
tareihin nojaavien arviointikdytdntojen on todettu olevan riittdméttomia systeemisia
haasteita tarkasteltaessa ja niiden vaikutuksia hahmotettaessa. Ne perustuvat suora-
viivaiseen panos-tuotos-vaikutus-tyyppiseen ajatusketjuun, joka sopii hyvin rajattui-
hin ilmiéihin, joiden syy-seuraussuhteet tunnetaan. Ne eivit kuitenkaan tuota riitté-
vdn reaaliaikaista eivitkd kokonaisvaltaista tietoa systeemisessd kontekstissa.

Perinteisesti arviointi kohdistuu arvojen ja onnistumisten tarkasteluun ka-
pea-alaisesti: tyypillisesti arvioinneissa tarkastelun kohteena on muutos teknologian
kehityksessd ja tuottavuudessa. Sen sijaan laaja-alaiset vaikutukset laajempien yhteis-
kunnallisten arvojen tai kansalaisiin kohdistuvien hy6tyjen nakokulmasta, joista esi-
merkkind voi mainita yksilon hyvinvointiin ja elimén laatuun liittyvat vaikutukset,
ovat jadneet vihidiselle huomiolle. Arvioinnin kohdentuminen vaikutusten teknis-
taloudellisiin ulottuvuuksiin johtuu siitd, ettd niiden muutokset ovat mitattavissa
kvantitatiiviseesti (Dahlberg 2018). Teknisiin ja taloudellisiin vaikutuksiin kohden-
tuva lahestymistapa on kuitenkin liian kapea-alainen laajojen systeemisten ja dynaa-
misten muutosten ja vaikutusten arvioimiseksi (Djellal & Gallouj 2013a; Hyytinen
2017). Yhteiskunnan isot systeemiset haasteet ja niiden vaatimat laaja-alaiset ratkaisut
ovatkin vauhdittaneet tarvetta kehittdd my6s uudenlaisia arvioinnin lahestymistapo-
ja, joilla vaikutusten systeeminen ja dynaaminen luonne saadaan esiin.

Kehittdvan arvioinnin konkretisoiminen ja saattaminen kdytintoon arviointi-
tyossd edellyttda konkreettisten menetelmien ja lihestymistapojen kehittamista.
Muutostarve on luonut pohjan monikriteeriarvioinnin kehittdmiselle, jossa systeemi-
siin ilmi6ihin liittyvad muutosta seka eri toimijoille syntyvéa arvoa ja vaikuttavuut-
ta tarkastellaan monien eri arvojen nidkékulmista (Djellal & Gallouj 2013a). Perin-
teisten teknisten ja taloudellisten arvojen rinnalla monikriteeriarvioinnissa huomio
kiinnitetddn myos ratkaisujen sosiaaliseen ja systeemiseen luonteeseen sekd niiden
synnyttimaan laatuun ja arvoon laajemmin yhteiskunnallisesta tai kansalaisten saa-
man hyddyn nakokulmasta. (Gadrey 2010; Djellal & Gallouj 2010; 2013a; Rubalcaba,
Michel, Sundbo, Brown & Reynoso 2012.) Tavoitteena on tehdd niakyviksi sellaiset
vaikutukset, jotka eivdt ole materiaalisia tai helposti numeroilla mitattavissa moni-
mutkaisessa ja systeemisessd toimintaympéaristossa.

Perustelu uudenlaisen ja laajemman arvioinnin lihestymistavan tarpeelle no-
jaa tukevasti “laaja-alaista innovaatiota” koskevaan keskusteluun (Dosi, Freeman,
Nelson, Silverberg & Soete 1988; Kline & Rosenberg 1986; Lundvall 1992; Nelson &
Winter 1982). Keskustelu nostaa polttopisteeseen ratkaisujen systeemisyyden: yhteis-
kunnan isoihin haasteisiin vastaavien ratkaisujen kehittiminen ja kdyttdonottami-
nen ovat luonteeltaan monimutkaisia ja vuorovaikutteisia prosesseja, jotka sisaltavat
paljon epavarmuustekijoitd. Systeemisyys ei liity yksinomaan kehittimisprosessin
vaan myos ratkaisujen luonteeseen. On itsestddn selvad, ettd isojen haasteiden rat-
kaiseminen edellyttdd useiden eri teknologioiden ja niihin kiinnittyvien palvelujen
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yhdistelmid (Harrison, Klein & Browne 2010). Sen lisdksi niiden kéyttoonotto ja le-
vittiminen edellyttda laajasti muutoksia jarjestelmén eri tasoilla aina padtoksenteosta
kansalaisten arjen valintoihin asti (Geels 2002, 2004; Geels & Kemp 2007).

Palveluinnovaatioita kasittelevdassd kirjallisuudessa (Djellal & Gallouj 2013b;
Rubalcaba ym. 2012) monikriteeriarvioinnin keskeisiksi vaikuttavuuden ulottuvuuk-
siksi on tunnistettu kuusi ndkokulmaa, joiden kannalta hy6tyjé ja vaikutuksia tarkas-
tellaan. Nakokulmat ovat (1) teknologinen, (2) talouden seka markkinoiden kehitys,
(3) uudet innovaatiot, (4) vuorovaikutukseen liittyvit tekijit, (5) kansalaisten saamat
ja (6) maineeseen liittyvat hyodyt. Monikriteeriarviointia on sovellettu ja kehitetty
edelleen erilaisissa systeemisten ilmididen konteksteissa vaikuttavuuden varmistami-
seksi ja osoittamiseksi. Esimerkiksi yhteiskunnallisten kokeilujen yhteydessa mallia
on sovellettu integroimalla monikriteeriarviointia kehittdvaa arviointia ja oppimista
tukevaan vuorovaikutteiseen oppimisprosessiin (Hyytinen, Saari & Elg 2019). Moni-
nidkokulmaisuus arvioinnissa tekee niakyviksi kokeilujen kokonaisvaltaiset ja laa-
ja-alaiset vaikutukset. Se kiinnittdd huomiota tasapainoisesti kokeilujen sosiaalisiin
(ihmiseen ja yhteisoon liittyviin) ja teknistaloudellisiin piirteisiin. Kokeilun arvo on
punnittava myos sen kautta, millaisia kokemuksia se on saanut aikaan kayttdjissa ja
lahiyhteisossd. Kokeilujen laaja-alaisia vaikutuksia tarkastellaan mallissa seuraavien
ulottuvuuksien avulla: vaikutukset kansalaisiin, tyontekijoihin ja vdestoon seka bran-
diin, palvelujen ja teknologioiden integroitumiseen seka talouteen. Mallin vuorovai-
kutteisuus (Patton 2011; Saari & Kallio 2011) tuo yhteisen pdyddn ddreen kokeilun
toteuttajat, niiden kéyttdjat ja kokeilutoimintaa resursoivat tahot. Yhdessa he punnit-
sevat kokeilujen onnistumista ja tunnistavat keinoja niiden hydtyjen ja vaikutusten
varmistamiseksi toteutuksen eri vaiheissa. Parhaimmillaan aktiivinen vuorovaikutus
toimijoiden kesken toimii kehittdjajoukon yhteisend oppimisalustana seka tukee jat-
kuvaa oppimista ja toiminnan suuntaamista lapi kokeilun.

Systeemisyyden tarkastelemiseksi ja ymmartamiseksi on kehitetty useita erilaisia
menetelmid ja ldhestymistapoja, joita arviointitoiminnassa on enenevdsti viime vuo-
sina hyddynnetty. Agenttipohjainen mallinnus, verkostoanalyysi ja systeemidynaa-
minen mallinnus ovat esimerkkeja ldhestymistavoista, joilla systeemin osatekijoiden
valistd vuorovaikutusta pyritddn ymmartiméaan (Hanneman & Riddle 2011; Helbing
2012; Holz ym. 2015; Williams & Hummenbrunner 2011). Eri ldhestymistavoilla on
omat perustelunsa ja kannattajansa; lahestymistavan valinta myos perustuu tarkaste-
lun kayttokohteeseen (Helbing 2012; Williams & Hummenbrunner 2011).

Yleisesti tarkasteltuna systeemiajattelu tarjoaa vaihtoehtoisen ldahestymistavan
ymmairtdd vaikutusten syntymistd ja vaikutusketjuja verrattuna perinteiseen input-
output-analyysiin. Systeemiset lahestymistavat tekevit nakyvaksi muutoksen meka-
nismit, joiden vilitykselld interventiot ja panostukset muuttuvat tuloksiksi ja vaiku-
tuksiksi (Chen 2005, 231). Toisin sanoen ne pureutuvat niin sanottuun arvioinnin
mustaan laatikkoon. Perinteinen loogiseen malliin perustuva arviointi ei auta ym-
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martdmadn niitd mekanismeja ja osatekijoitéd, joilla on merkitystd vaikuttavuuden
aikaansaamisessa (Dyehouse, Bennett, Harbor, Childress & Dark 2009, 187), kun
taas systeemimallit kiinnittavit hyvinkin yksityiskohtaisesti huomion eri tekijéiden
ja toimijoiden vilisiin monimutkaisiin kytkentdihin ja dynaamisiin vuorovaikutus-
suhteisiin, jotka puolestaan auttavat ymmartdmaan tekijoita jotka yhtdalta estavit tai
toisaalta vauhdittavat vaikuttavuuden syntymistd (Merrill ym. 2013).

Vaikka viime vuosina systeemiseen arviointitapaan on kohdistunut paljon kiin-
nostusta (Cabrera ym. 2008; Dyehouse ym. 2009; Mayne 2012; Nieminen, Hyyti-
nen, Salminen & Ruutu 2020; Nieminen & Hyytinen 2015; Patton 2011; Williams &
Hummelbrunner 2011), se ei vield ole valtavirtaa arvioinnissa ja siksi on saattanut
jaada vieraaksi monille arvioinnin ammattilaisille. Tétd on selitetty kirjallisuudessa
yhtdaltd lahestymistapojen moninaisuudella (Hargreaves & Podems 2012) ja toisaalta
perinteisten tieteellisten raja-aitojen olemassaololla — lihestymistapojen epistemolo-
gisten perusteiden eroista erilaisiin tutkimusstrategioihin. Siksi erilaisia lahestymis-
tapoja ei ole lahdetty yhdistaméén ja hyodyntdmaan erityisesti yhteiskuntatieteelli-
seen tradition nojaavien arvioitsijoiden keskuudessa (Hargreaves & Podems 2012).
Systeemiset lahestymistavat perustuvat tyypillisesti luonnontieteelliseen tutkimuspe-
rinteeseen ja pyrkivit luomaan kuvan vaikutusten syntymisestd selkeiden vuorovai-
kutus- ja riippuvuussuhteiden kautta. Huolimatta siité, ettd yllakuvatut systeemiset
arviointitavat antavat dynaamisen kuvan muutoksesta ja eri tekijoiden ja toimijoiden
vilisestd vuorovaikutuksesta, saattavat ne yksinkertaistaa liiaksi koko ajan monimut-
kaistuvia ilmi6itd. Haasteista huolimatta on tarkedd, ettd arvioinnin ammattilaiset
tutustuvat systeemiajatteluun ja hyodyntavit arvioinnin kohteeseen sopivia systeemi-
sid menetelmid ja ldhestymistapoja (Cabrera ym. 2008; Williams & Imam 2007).

Erilaisten systeemisten lahestymistapojen hyddyntdminen tukee yhteiskunnan
toimintojen kokonaisvaltaista kehittamistd. Talloin ymmaérretddn, ettd kokonaisuus
on enemmadn kuin osiensa summa. Esimerkiksi suomalaisen innovaatiojarjestelman
kehittiminen ei voi rajautua vain TKI-toimintojen tai rahoituksen kehittdmiseen,
vaan se on samaan aikaan sidoksissa myos koulutusjarjestelman toimivuuteen, kau-
punkisuunnitteluun, liikenteen ja logistiikan ratkaisuihin, kokonaisturvallisuuteen
tai sosiaaliseen tasa-arvoon. Ilmiolahtoisessd tarkastelussa (ks. Raisio, Jalonen &
Uusikyld 2018; Lahteenmaki-Smith & Virtanen 2020) siirrytddn véistimatta rajatusta
systeemisestd arvioinnista laajempaan kompleksisuuden arviointiin.
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Arviointia kaaoksen reunalla - kuinka
kompleksisuus haastaa arvioinnin?

Edelld on kuvattu seké osallisuuden ja oppimisen merkitystd arvioinnissa ettd moni-
tahoarvioinnin ja systeemisen arvioinnin erityispiirteitd suhteessa tavoitteiltaan
perinteisempéén tilivelvollisuuden arviointiin. Tarkastelussa todettiin, ettd systee-
misessd arvioinnissa kiinnitetddn huomiota ilmididen keskindisriippuvuuksiin ja
ymmadrretddn, ettd yhteen kytkeytyneessd maailmassa kokonaisuus on enemmaéin
kuin osiensa summa. Systeemisen arviointiajattelun taustalla on usein luonnontie-
teellisestd (ekologisesta) ajattelusta kumpuava kisitys siitd, ettd hiiriotilojen jalkeen
systeemi pyrkii aina takaisin tasapainotilaan. Téssd osiossa haluamme haastaa timdn
kasityksen ajatuksella, ettd systeeminen epdtasapainotila ei ole mikdan hetkittdinen
poikkeama, vaan jatkuvan emergenssin ja kompleksisuuden aikaansaama normaa-
li tila. Ei ole tasapainotilaa uutena normaalina, johon pédddytddn sen jilkeen, kun
héiridtilasta on selvitty. Kaaoksen reuna on erddnlainen transitiotila jarjestyksen ja
epéjarjestyksen vililld. Tdma siirtymavyohyke on rajatun epivakauden alue, joka saa
aikaan jatkuvan dynaamisen vuorovaikutuksen jarjestyksen ja hdirion vililld. Tama
nostaa esiin kysymyksid: Millainen arviointi soveltuu kompleksiseen, keskindisriip-
puvaiseen ja jatkuvassa muutoksessa olevaan maailmaan? Miten nakemys haastaa pe-
rinteisid arviointitiedon hyédyntdmiseen ja oppimiseen liittyvid konventioita?
Kompleksisuusajattelua on viimeisen parinkymmenen vuoden aikana sovellettu
mitéd erilaisimpien ilmididen yhteydessd (Mitleton-Kelly 2003; Byrne & Callaghan
2014; Bale, Vargara & Foxon 2015; Stroh 2015; Ison & Straw 2020). Sen avulla on jisen-
netty muun muassa poliittishallinnollisten instituutioiden haasteita, organisatoristen
muutosprosessien lapivientid, innovaatioiden syntymistd ja omaksumista, liiketoi-
mintaverkostojen toimintaa sekd uusien teknologioiden levidmistd. Kompleksisuus-
linssit auttavat ndkemadn ongelmat ja haasteet uudessa valossa, mika on valttamaton-
td vaikuttavien uusien ratkaisujen 16ytamiselle. Vditimme, ettd kompleksisuuslinssin
avulla voidaan rakentaa kielellinen silta eri alan tutkijoiden, arvioijien, paattdjien ja
kansalaisten vilille tavalla, joka auttaa tunnistamaan ratkaisevia kddnteitd ja tekee
epdvarmuudessa ja tietdimattomyydessd tarpomisesta paitsi siedettdvad, myos hyodyl-
lista. Kompleksisuusajattelussa maailma néyttaytyy monitulkintaisena kokonaisuu-
tena. Siind on lukematon miéra toisistaan riippuvaisia alkuarvoja. Se toimii oman
historiansa kokemuksista, tulevaisuutensa oletuksista ja nykyhetken tulkinnoista ka-
sin. Asian ydin on tavoittaa, mitd ndma eri tulkinnat ja nakokulmat synnyttévat vuo-
rovaikutuksessa keskenddn ja miten ne muokkaavat laajempaa kokonaisuutta.
Kompleksisuuden kisite korostaa, ettd jarjestelman osatekijét voivat itseorganisoi-
tua ja synnyttdd ndenndisesti koordinoitua ja adaptiivista kdyttdytymistd jopa ilman
keskushallintoa tai keskitettya johtoa (Klijn 2008) ja ndin vahvistaa jarjestelmén resi-
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lienssid (Duit & Galaz 2008; Duit, Galaz, Eckerberg & Ebbeson 2010). Organisaatioissa
resilienssi ei ole vain sitd, ettd etukdteen varaudutaan tulevaan, vaan ennen kaikkea se
on jarjestelman kyky toimia mukautuvasti ja ketterdsti yllattavissa tilanteissa. Ei riité,
ettd johto varautuu tulevaan luomalla vaihtoehtoisia tulevaisuuden skenaarioita. Jar-
jestelman rakenteiden ja yhteistyon muotojen tulisi lahtokohtaisesti olla resilientteja
(Hyytidld 2020). Arvioinnin ndkokulmasta ollaan perustavaa laatua olevien kysymys-
ten ddrelld. Siirryttdessd arvioimaan systeemisid ominaisuuksia, kuten emergenssia,
epilineaarisuutta ja adaptaatiota, joudutaan védistimattd tarkistamaan monia arvioin-
neissa usein esiintyvié pinttyneita oletuksia tai kédytettyja menetelmié: tulosperustai-
suutta, kustannus-hyoty-ajattelua, lineaarista tai syklistd oppimisnakokulmaa seka
muutosteoriaa ja niin edelleen. (Uusikyld 2019.) Arvioitsijoiden tai arviointitukijoiden
kiinnostus kompleksisuutta kohtaan ndkyy aihealueen julkaisumdirissi. Google
Scholar -haku sanoilla [evaluation&complexity&governance] vuosina 2016-2020
antaa yhteensd 159 ooo osumaa. Vaikka mukana onkin timén artikkelin kannalta
vahemmin relevantteja osumia, kertoo se kuitenkin yleisesta kiinnostuksesta aihee-
seen arviointitutkijoiden keskuudessa. Seuraavassa pyritddn lyhyesti hahmottamaan,
mistd kompleksisuusteoriassa on kyse ja mita kompleksisuusajattelun peruskasitteet
voisivat tarkoittaa arvioinnin nakokulmasta.

Kompleksisen vaikuttavuusarvioinnin lahtékohtana on muutoksen dynamiikan
hahmottaminen keskindisriippuvaisten ilmididen ja toimijoiden vuorovaikutus-
pintojen kautta. Tdlloin muutos ei ole lineaarista, vaan palautemekanismit limitty-
vdt ilmididen rajapintoihin. Samoin muutoksen dynamiikka ei noudata volyymiin
pohjautuvaa vaikutusajattelua vaan spiraalista kehittymispolkua, jossa pienilld toi-
mintakdytdantoihin, mentaalimalleihin ja kdyttaytymiseen vaikuttavilla muutoksilla
saattaa olla systeemiselld tasolla hyvinkin merkittava vaikutus. Mallin ldhtokohtana
on holistinen ajatus siitd, ettd kokonaisuutta ei voida johtaa osien summasta. Useim-
mat seuranta- ja indikaattorijarjestelmat (esim. kilpailukykyindeksit, Pisa-mittaukset
jne.) kuitenkin perustuvat juuri vanhakantaiseen reduktionistiseen ajatteluun. Ongel-
maksi muodostuu kuitenkin se, ettd panoksia ja tuotoksia/vaikutuksia analysoimalla
tai panos—tuotos- tai panos—vaikutus-suhteita tarkastelemalla emme vield ymmarra,
millaisten mekanismien kautta muunto tapahtuu. Toiminnan kehittimisen ja oppi-
misen niakokulmasta tdma on kuitenkin vélttamatonta. Mikali haluamme vapautua
vaikuttavuusharhasta ja siitd mahdollisesti seuraavista virhepdatelmistd, meiddn on
avattava makrotason kausaalinen suhde meso- ja mikrotason muuntomekanismien
kautta (Uusikyld ym. 2018; Uusikyla 2019).

Jotta vaikuttavuustavoitteen (esim. yritysten kilpailukyvyn kasvu, maahanmuut-
tajien kotoutumisen toteutuminen, kehitysmaiden naisten yhteiskunnallisen aseman
parantuminen) alla toteutetuilla toimenpiteilld (lainsdadantéuudistukset, kokeilut,
pilotit, ohjelmat, keskustelunavaukset jne.) voitaisiin saavuttaa haluttuja vaikutuksia
tai vaikuttavuutta, tulee toimintaan osallistuneiden organisaatioiden tai yksiloiden si-
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sdistdd ne ja ottaa mallit tai uudet ajatukset osaksi toimintaa. Vaikutusketju voi edeta
organisaation kautta (esim. strategiat tai prosessit) yksilotasolle tai ilman organisaa-
tion vilitysta henkiloltéd toiselle. Sisdistetyt innovaatiot tai uudenlainen ajattelutapa
eivdt kuitenkaan vélttimattd vaikuta konkreettisesti, elleivdt ne johda ole kdyttayty-
misen muutokseen. Vasta kun yksilot alkavat toimia toisin, voi systeeminen muutos
levitd. Perinteisesti organisaation toiminnan on katsottu muuttuvan yksiléiden toi-
minnan muutoksen summana. Tuoreessa organisaatiokirjallisuudessa (Centola 2018)
on korostettu, ettd kdyttdytyminen levida yksilolta toiselle tehokkaimmin "tartunnan
kautta”, esimerkiksi voimakkaiden mielipidevaikuttajien tai muutosagenttien vaiku-
tuksesta. Tdllainen tartunta voi ldhted hyvinkin nopeaan, jopa eksponentiaaliseen
kasvuun tietyn kynnysarvon ylittyessd. Talloin tapahtuu niin sanottu tipping point
-ilmié. Tietyn ajallisen viiveen jilkeen yksilo- ja organisaatiotason toiminnallinen

muutos nakyy jarjestelmatasoisena muutoksena.
Seuraavassa tarkastelemme keskeisten kompleksisuusteoreettisten kasitteiden yh-
teyttd arviointien kdsitemaailmaan ja arvioinneissa kdytettyihin menetelmiin. Tar-

kastelu on tiivistetty taulukkoon 12.1.

Taulukko 12.1. Kompleksisuusteoreettiset kasitteet arvioinnissa.

Késite Maaritelma Merkitys arvioinnin kannalta

Emergenssi Emergenssi (iimaantuminen) viittaa uusien, ~ Emergenssia voi lahestya parhaiten formatii-
odottamattomien rakenteiden, mallien tai visen arvioinnin lahtékohdista. Siind arviointi
prosessien syntymiseen kompleksisessa on tiiviissa yhteydessa toiminnan kautta
jarjestelmassa. Syntyvaa kokonaisuutta ei muotoutuvaan kokonaisuuteen. Monet reaa-
voida ennustaa sen perusteella, mitd sen liaikaisen arvioinnin asetelmat pyrkivat myds
osista tiedetaan. Naennaisesti asiat vain ta-  samaan. Ongelmaksi saattaa muodostua
pahtuvat ilman mitaan erityista ja tunnistet-  puutteellinen ymmarrys emergenssin teki-
tavissa olevaa syyta. Syntyva kokonaisuus  jOista ja ndiden valisista interaktioista (vrt.
ei koostu vain osatekijoista. Syntyvat yksikét alaspéin suuntautuva kausaatio)
voivat olla vuorovaikutuksessa niiden osien
kanssa, joista ne ovat syntyneet.

Itseohjautuvuus Itseohjautuvuus on enemmén tai véhem- Perinteinen tavoitteisiin sidottu arviointi ei

man spontaani prosessi ilman ulkoista
pakottamista tai hallintaa. Itseohjautuvuutta
tapahtuu, kun jarjestelmat vaihtavat tietoja,
ryhtyvat toimiin ja sopeutuvat jatkuvasti tois-
ten toimiin sen sijaan, etté jokin keskitetty
taho asettaisi sitovaa suunnitelmaa. Vaikka
suunnittelua tai hallintaa ei ole keskite-

tysti, jarjestaytyminen tapahtuu jatkuvasti
mukautuen toimintaympaéristdn parhaimman
sopivuuden 16ytdmiseksi.

kykene ottamaan huomioon itseohjautuvuut-
ta, ellei se nimenomaisesti ole ennakkoon
mééritelty toiminnan tavoite tai padmaara.
Itseohjautuvuuden tunnistaminen edellyttda
arvioinnilta adaptiivista lahestymistapaa.
Tahéan on yhdistettdva myds arvioinnin oma
itsereflektio, so. arvioitsijoiden tulee kaiken
aikaa kriittisesti tarkastella oman ymmér-
ryksensd muodostumista ja arvioinnin seka
kohteen vélisen dialogin toimivuutta.
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Kytkeytyneisyys
ja keskindisriippu-
vuus

Suurin osa jarjestelmisté on sisakkain muis-
sa jarjestelmissé ja monet jarjestelmét ovat
pienempien jarjestelmien osia. Tavat, joilla
jarjestelman toimijat muodostavat yhteyden
ja liittyvét toisiinsa, ovat kriittisia jarjestel-
mén selviytymisen kannalta, koska néista
yhteyksistd muodostuvat toimintamallit ja
kaavat sek takaisinkytkennat.

Arvioinnissa toimijoiden véliset suhteet ja
suhderakenteen ovat joskus tarkeampia
kuin toimijat itse. Kaikki jarjestelmat ovat
olemassa omassa ympéristdssaan, ja ne
ovat myds osa tata ymparistéa. Arvioinnin
kannalta voi olla vaikeaa erottaa, mika on
ympariston vaikutus toimintaan ja toiminnan
vaikutus ymparistoon koska ne muokkaavat
toisiaan samanaikaisesti.

Epaélineaarisuus
ja palautemekas-
nismit

Epélineaarisuus tarkoittaa, etta jarjestel-
mén kayttaytyminen ei valttdmatta riipu
alkutilojen arvoista. Epalineaarisuus voi
aiheuttaa epasuhtaa syiden ja seurausten
valilla - ts. vahapatdiset syyt tai toimenpiteet
voivat saada aikaan merkittavia vaikutuksia
ja painvastoin. Palaute vaikuttaa jarjestel-
mén kayttaytymiseen. Positiivinen palaute
parantaa jarjestelman kykya (stimulointi),
kun taas negatiivisen palautteen vaikutukset
ovat painvastaiset (tasapainottaminen).
Positiivinen ei liity "hyvaan” eiké negatiivi-
nen "huonoon” vaan ne ovat systeemisia
vaikutuksia.

Téma haastaa vaikuttavuusarviointien
kausaalimallit, muutoksenteoriat ja loogiset
viitekehykset. Naissa ns. logic-malleissa
pyritdan a priori -tiedon pohjalta kuvaamaan
vaikutusketjuja. Kompleksisessa arvioin-
nissa ndiden tulisi [6ytya aineiston ja sen
tulkinnan kautta.

Dissipatiiviset ra-
kenteet ja kaaoksen
reuna

Joskus jarjestelméssa voi tapahtua
merkittdva muutos uuteen vaiheeseen, jota
hallitsevat erilaiset attraktorit. Dissipatiiviset
rakenteet viittaavat vaihesiirtoon, symmet-
rian rikkoutumiseen ja useiden vaihtoehtojen
avautumiseen. Kompleksinen jarjestelmé
ajautuu toistuvasti kohti kaaoksen reunaa tai
kauemmaksi tasapainotilasta.

Arvioinneissa attraktoreiden ja dissipatiivis-
ten rakenteiden tunnistaminen vaatii jarjes-
telman herkk&a ymmérrysta ja ddrimmaisen
hienovaraisia menetelmia, joiden kautta
systeemidynaamiset siirtymét voidaan ha-
vaita. Useimmiten naiden perustaksi ei ole
|6ydettavissa perinteisessa mielessé vahvaa
empiirista evidenssiperustaa.

Taulukossa 12.1 on kuvattu erdiden kompleksisuusteoreettisten kisitteiden sisdltoad
ja niiden suhdetta arviointiin. Kompleksisessa arvioinnissa (ks. Byrne 2005; 2013;
Patton 2011; Uusikyld 2019) arvioitsija ei voi tukeutua perinteisen, reduktionistisen
ohjelma-arvioinnin kausaalimalleihin tai kokeellisiin asetelmiin. Byrne (2013) toteaa,
ettd tutkijoiden tai arvioijien tulisi keskittyd pidemmén ajan muutosanalyyseihin ja
paikantaa ndiden kautta muutoksen dynamiikka ja sen taustalla olevat kéayttaytymis-
tai toimintakaavat. Donella Meadows (2008, 170) ilmaisee asian vield tyylikkddmmin:

Before you disturb the system in any way, watch how it behaves. If it’s a piece
of music or a fluctuation in a commodity price, study its beat. If it’s a social
system, watch it work. Learn its history.

Byrne ja Callaghan (2014) toteavat, ettd kompleksisten jirjestelmien arvioinnissa kau-

saalisten vaikutusketjujen sijaan tulisi tarkastella systeemin muutosta ohjaavia sdan-
tojd ja prosesseja. Taulukon 12.1. mukaisesti kompleksisen arvioinnin tulisi pyrkié
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ottamaan systeemisen muutoksen dynamiikka haltuun kokonaisvaltaisen, pitkajan-
teisen ja systeemin murroskohtiin keskittyvin tarkastelun kautta.

Kompleksisten systeemien, prosessien tai rakenteiden arviointi ei hylkda aiemmin
sovellettuja arvioinnin kriteereitd, kuten laatu, tehokkuus, tuottavuus tai vaikutta-
vuus, vaan tuo lisitulkintaa niiden mairittelyyn. Esimerkiksi valtion virasto A voi
toteuttaa oman palvelutuotantonsa hyvin laadukkaasti, tehokkaasti tai kustannus-
tehokkaasti, mutta jos se tuottaa palvelunsa irrallisena palveluekosysteemin muusta
toiminnasta, se voi omalta osaltaan jopa vaikeuttaa tai heikentdd palvelun kokonais-
vaikuttavuutta. Tama on tyypillinen osaoptimointiongelma. Kompleksisessa arvioin-
nissa korostuu holistinen ndkokulma, jonka mukaan kokonaisuus on enemmain kuin
osiensa summa. Ndin myds arvioinnin tulisi kyetd tarkastelemaan laajempia ilmioko-
konaisuuksia ja ymmartad niiden systeemistd dynamiikkaa, verkostovaikutuksia ja
nopeasti muuttuvia toimintatilanteita. Erityisesti nopeasti muuttuvat toimintatilan-
teet korostavat adaptiivisuutta, jota tarkastellaan seuraavaksi.

Synteesi ja kohti adaptiivista arviointia

Olemme edelld hahmotelleet arviointiajattelun (paradigman) muutoksia kolmen eri
vaiheen kautta: 1) siirtymd tilivelvollisuudesta oppimiseen, osallisuuteen ja kehit-
tamiseen, 2) siirtyma osallisuuden ja yhteisen kehittimisen ndkokulmasta tulosten
hyodyntdmiseen ja 3) siirtyma systeemiseen ja kompleksiseen arviointindkékulmaan.
Nédmai kaudet eivit luonnollisesti esiinny selvédrajaisina vaan jatkuvasti myos paallek-
kéisind ja liukuvina. Tilivelvollisuuden muodot liukuvat tiukasta tavoitesidonnaisuu-
desta kehittdvan arvioinnin muutosorientaatioon, osallisuus jalostuu yhteisen mer-
kityksen muodostamisesta yhteiskehittimiseen ja kokeilukulttuuriin, systeemisyys
ja kompleksisuus menevit limittdin ja niin edelleen. Tasta huolimatta on mielekasta
tarkastella niitd erillisind nakékulmina arvioinnin kehittimiseen. Taulukossa 12.2
olemme eritelleet kunkin murroksen syitd, ratkaisuja ja uuden niakokulman siirty-
mistd osaksi arviointikdytantoja.

Taulukossa on esitetty arviointindkékulmien keskeiset siirtymét 198o-luvun lo-
pulta vuoteen 2020. Siirtymien saumakohtia olisi myds mahdollista méaritelld uusien
mallien, viitekehysten tai nakékulmien lanseerauksen kautta. Téllaisia olisivat esimer-
kiksi konstruktivistinen arviointindkdkulma, realistinen arviointi, kdyttdjaldhtéinen
arviointi, luottamukseen perustuva arviointi, systeeminen arviointi ja kompleksis-
ten jarjestelmien arviointi. Ndihin kaikkiin voidaan kiinnittda taulukossa esitetty-
ja avainteoksia tai -julkaisuja. Téssd artikkelissa emme kuitenkaan halunneet lahted
ndin yksityiskohtaiseen tarkasteluun, vaan olemme nahneet ndkokulmien muutok-
sen pikemminkin trendinomaisena kuin vaiheittaisena kehittymisend. Ndemme
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arviointitraditioiden muutoksen merkitsevdn eri painotusten ja lahestymistapojen
uudelleen muotoutumista, adaptaatiota arviointitarpeen muuttuessa. Siten edelli-
sen murrosvaiheen traditiot eivdt katoa, vaan pikemminkin ne sulautuvat toisiinsa
ja saavat uusia sisdltojd arviointiympéristjen muuttuessa. Esimerkiksi kysymykset
arviointisuhteen luonteesta tai arviointitarpeen ja tarkoituksen maarittdmisesta ovat
lasnd arviointiajattelun muuntuessa murroksesta toiseen, mutta ne ilmaistaan siir-
tymissé eri tavoin. Siirtymat kertovat my0ds arviointiyhteisdjen itseohjautuvuudesta
sekd kyvystd arvioida omaa toimintaansa ja muuntua. Arvioinnin on l6ydettava paik-
kansa osana ketterid organisaatioita, jotta se voisi edistdd organisaatioiden ja koko
yhteiskunnan kyvykkyyttd muuntautua tulevaisuutta kohden. Haluamme télld syn-
teesilld luoda pohjaa adaptiiviselle arviointiajattelulle ja siitd kaytavélle keskustelulle.
Taulukossa 12.2 on esitetty perusteluja muutoksen tarpeellisuudesta sekd kunkin
uuden ndakokulman tarjoamia vastauksia tai ratkaisukeinoja havaittuihin ongelmiin.
Nikokulmien vilille muodostuu mielenkiintoisia jannitteitd, jotka nakyvat myos seu-
raavissa siirtymissd. Ndin jannitteiden kautta syntyy erddnlainen polkuriippuvuus,
jonka ymmartiminen on tarkedd uuden nikokulman kasitteellisessd haltuunotossa.
Lisdksi on muistettava, ettd jokainen vaihe siirtyy nakokulmana myos seuraavaan
ja sitd seuraavaan. Esimerkkind voidaan nostaa osallisuuden ja vaikuttavuuden va-
linen jannite. Konstruktivistinen arviointimalli ldhti kritisoimaan vahvaan kausaa-
liselittdmiseen perustuvia positivistisia arviointiasetelmia ja tilastollisten aineiston
tuottamaa ulkopuolista analytiikkaa. Osallisuutta ja voimaannuttamista korostunut
ajattelu puolestaan synnytti vahvaa ymmarrystd toiminnan laadullisista prosesseista
ja kehittdmisen perusteista, mutta ei pystynyt tarjoamaan selkedd ndyttda toiminnan
tuloksista ja vaikutuksista. Taman tilanteen korjaamiseksi vahvistui arvioinnin hyo-
dyntamistd korostava ndkokulma ja realistinen arviointimalli. T4t taustaa vastaan
on varsin todennékaistd, ettd systeeminen ja kompleksinen arviointiajattelu synnyttda
jalleen uuden vastavoiman, joka voi olla luonteeltaan yksinkertainen arviointi. Adap-
tiivisen arvioinnin funktiona voi silloin olla selkiyttiminen, osittaminen ja pilkko-
minen ymmadrryksen lisddmiseksi. Toisaalta resilienssin vahvistamiseksi adaptiivinen
arviointi kohdistuu kehittdmisprosessien lisaksi ratkaisuihin ja niiden arviointiin.
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Taulukko 12.2. Siirtymét arviointiajattelussa.

Arviointi Miksi? Miten? (menetelmdt  Tiedon tarve ja Miké muuttui? Keskeiset lahteet
jaldhestymistavat)  hyddyntdminen
I Murros: Positivistinen - Osallisuuden - Jaettu ymmarrysja  + Ulkoisen arvioinnin ~ Guba & Lincoln
Tilivelvollisuudesta (laajempi ajatus lisdédminen yhteiset merkitykset ohelle syntyi vahvait-  1989);
osallisuuteen ja oppi-  objektiivisesta mittaa- - Yhteinen tulkinta - Jatkuvan oppimisen  searvioinnin kulttuuri  Fetterman 2001;
miseen (1980-luvun misesta taustalla) arvioinnin kohteesta ~ paamaéara + Arviointi ja kehit- House 1993; 1997;
lopusta 2000-luvun arviointiparadigma - Arvioitsijan rooli oli - Toiminnan kehit- taminen saatettiin Rossi, Lipsey &
alkuun) murtui samaan ai- fasilitoida muutosta taminen yhteen Freeman 2004;

kaan keskitettyjen
suunnittelujarjes-

— Pyrkimys voimaan-
nuttamiseen

- Asianajo ja vaikut-
taminen

- Ongelmana tulos-
ten hyddynnettévyys

Patton 1997,
Patton, McKegg &

telmien kaatumisen - Muutoksen aikaan-  (relativismi) Wehipeihanan 2016;
kanssa. Arvioinnista saaminen - Arviointien Rékkdlainen 2011
haluttiin tehda innos- nayttoperusta jéi Patton, 1994.
tava, osallistava seka epaméaaraiseksi
oppimista ja toimintaa - Arviointisuhde
kehittava véline. kontrollista enemmén
luottamukseen
pohjautuvaksi
Il Murros: Arvioinnin hyddyn- — Perustettiin - Arviointi kytkettiin + Arviointien Patton 1994
Osallistavasta ja nettévyys nousi arviointiyksikdita ja tulosohjaukseen ja vertailtavuus parani EVALSED 2008;
voimaannuttavasta keskiodn. Arviointien  julkaistiin arviointima-  budjetointiin (yhteiset kriteerit) OECD 2002
arvioinnista tuloksia yleistyessé ja ins- nuaaleja — Arviointi kytkettiin + Arviointi-osaami- Pawson & Tilley
hy6dyntavaan titutionalisoituessa — Kaynnistyi keskus-  laajempaan keskus-  nen lisaantyi 1997; Pawson 2006)
arviointiin (2000-u- peréankuulutettiin telu arviointiosaami-  teluun paatéksenteon  — Mekanistisuus ja

vun alusta 2010-lu-
vun puolivéliin)

niiden hyotya ja
lisdarvoa. Etenkin
OECD, Euroopan
komissio ja Maail-
manpankki ajoivat
vahvaa tulosperus-
taisuutta ja selkeité
arviointikriteereita.

sesta, standardeista
ja arvioinnin laadusta
— Logic-mallitja
muutoksen teoriat

— Muutos ja
oppiminen

tietoperustasta
— Hydty ja kéytetta-
vyys korostuvat

ritualismi kasvoivat

1l Murros:
Osallisuudesta
systeemisyyteen ja
kompleksisuuteen
(2010-luvun puoliva-
lista eteenpéin)

Taustalla oli kasvava
ymmarrys siita, etta
arvioinnin tulee
ymmartéa kohteensa
laajemmassa
kontekstissa (vrt.
realistinen arviointi)
ja osana muita
systeemeja. Pyrkimys
irtautua kapeasta
ohjelma-, sektori- ja
instituutioperustei-
sesta tarkastelusta.

— Systeemisen
dynamiikan, vuoro-
vaikutusrakenteiden
seka polku- ja kes-
kindisriippuvuuksien
arviointi

- Irtautuminen

lineaarisista syy-seu-

raus-suhteista

— Palautemekanismit
ja takaisinkytkennét.
- Monitahoisen
arviointinakdkulman
korostaminen

- Dynaaminen
ymmarrys arvioinnin
kohteesta

- Kehittdmisen suun-
taaminen oikeisiin
vipukohtiin.

- Adaptiivisuus

+ Holistinen kasitys
arvioinnin kohteesta
(ilmidlahtoisyys)

+ Systeemityokalujen
hyddyntaminen
mallinnuksessa ja
arvioinnissa

- Tulosten yleistetta-
vyyden ja kommuni-
koinnin ongelma

- Systeemisen
ymmarryksen saavut-
tamisen vaikeus

Cabrera ym, 2008;
Dyehouse ym.

2009; Mayne,

2012; Funnel &
Rogers 2011; Patton,
2011; Williams &
Hummelbrunner
2011; Hyytinen 2017

Pyrkimys jatkaa
systeemisen
arvioinnin kehitys-
ty6ta ja soveltaa
opittua yhteiskunnan
pirullisiin ongelmiin

ja kompleksisiin ilmio-
kokonaisuuksiin.
Painottaa voimak-
kaasti emergenssin ja
keskinaisriippuvuuk-
sien merkitysta.

— Kompleksisen
systeeminen
perusominaisuuksien
ymmartdminen

— Emergoituvien
prosessien tunnista-
minen ja arviointi

— Sensemaking ja
tilannekuvan aikaan-
saaminen

- Yhteisten
tulkintakehikoiden
hahmottaminen

— Dialogisuus ja
yhteinen tilanteen
madrittely

— Vuorovaikutus-ra-
kenteiden analysointi
— Analyysisté
synteeseihin

+ Arviointien suun-
taaminen pirullisiin
ongelmiin ja komplek-
sisiin ilmiihin

+ Uudenlaisen
kasitteistdn lansee-
raaminen

- Vaikeaselkoisuus ja
kommunikaatio-on-
gelmat

- Vaikeus tarjota
vahvaa naytt6a

Pawson 2013; Byrne
2013; Patton 2011;
Uusikyla 2019;
Ramalingam 2013;
Frej & Ramalingam
2011; Forss, K. &
Schwartz, R. 2011

Arviointi on viime kiddessd aina sidoksissa arvioinnin kohteeseen. Esimerkiksi oh-
jelma-arvioinnissa ohjelman rakenne-, logiikka ja "ideologia” asettavat voimakkaita
reunaehtoja arvioinnille. Adaptiiviset ohjaus- ja ohjelmointiperiaatteet pyrkivit hyo-
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dyntdmaian kompleksisuusteoriaa ja systeemiajattelua. Ne pyrkivit ymmartdmaan,
miten eri elementtien viliset yhteydet vaikuttavat toisiinsa ja miten ne tuottavat muu-
tosta (Bain ym. 2016, 23). Toisin kuin perinteisessa, lineaarisessa ohjelma-ajattelussa,
adaptiivinen ohjelmointi tarkoittaa ohjelmien suunnittelua ja toteuttamista tekemalla
oppimisen kautta, jatkuvasti tutkimalla, kokeilemalla ja testaamalla ja mukauttamal-
la erilaisia ldhestymistapoja koko ohjelmaprosessin ajan, jolloin paikalliset kumppa-
nit ja sidosryhmit voivat tunnistaa ongelmat ja tyoskennelld yhdessé ratkaisujen ke-
hittdmiseksi (Derbyshire & Donovan 2016, 29). Adaptiivinen ohjelmointi ja arviointi
korostavat jatkuvaa oppimista, kokeilukulttuuria ja emergenssid. Ndin sekd ohjelma-
tyotd ettd arviointia tehdddn kentdlld, joka on usein monimutkainen, arvaamaton ja
nopeasti muuttuva (Ramalingam 2013; Frej & Ramalingam 2011).

Adaptiivinen arviointi on suhteellisen uusi kasite. Eoyang ja Oakden (2016) ovat
korostaneet, ettd arvioitsijoiden tulee herkisti tunnistaa monimutkaisten ohjelmien
mallit ja ymmartdd niiden dynamiikka ja interventiologiikka sidosryhmille merki-
tyksellisilld tavoilla. Tallaisessa tyotteessa synergia arvioinnin ja ohjelmatyon valilla
syntyy kompleksisuusteorian ja adaptiivisen ohjelmaymmarryksen vélisen vuoropu-
helun kautta. Wallenius, Uusikyld ja Tran Minh (2019) sovelsivat adaptiivisen ohjel-
matyOn ajatusta samoin kuin sen tueksi kehitettyd systeemistd arviointimallia Suo-
men ja Vietnamin vilisen innovaatiokumppanuusohjelman (IPP) loppuarvioinnissa.
Téatd tyotd varten he joutuivat laatimaan “kaksoisarviointiasetelman” eli suunnittele-
maan ja toteuttamaan sekd perinteisen ulkoministerion arviointikriteereita vastaavan
arvioinnin ettd sen rinnalla toteutettavan systeemisen arvioinnin. Arvioinnin yhtena
tuloksena oli, ettd IPP-ohjelman myonteiset vaikutukset perustuivat suurelta osin oh-
jelman adaptiiviseen toteuttamiseen, mika oli perusteltua uutta luovassa hankkeessa,
jossa pyrittiin luomaan uudenlaista start-up-kulttuuria Vietnamiin. Samalla myds
suuri osa ohjelman tuloksista oli ei-aiottuja positiivisia vaikutuksia.

Arviointien suunnittelussa keskeistd on arvioinnin kohteen ja sen erityispiirtei-
den ymmairtdminen. Yksinkertaiseen tai vain vahdn monimutkaiseen kohteeseen
soveltuvat erilaiset arviointiasetelmat ja -menetelméat kuin kompleksiseen tai kaoot-
tiseen. Raisio ym. (2018) sovelsivat Sitralle tehdyssd "Kesy, sotkuinen vai pirullinen”
-raportissaan niin sanottua kompleksisuuskuutiota analysoidessaan Sipildn hallituk-
sen hallitusohjelma kirkihankkeita. Tutkijat havaitsivat, ettd riippumatta siitd, ovatko
hankkeet kesyjd vai pirullisia, niitd valmistellaan, toteutetaan, seurataan ja arvioi-
daan samalla tavalla.
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Arviointi maailmaa pelastamassa — mité seuraavaksi?

Viimeaikaiset globaalit kriisit ja uhat (esim. Syyrian sota, terrorismi), maailman-
taloutta horjuttaneet pandemiat (COVID-19) ja maapallon tila sekd siihen liittyvit
YK:n kestivan kehityksen tavoitteet (ns. SDG-tavoitteet) ovat vaikuttaneet myos
arvioinnista kdytdvddn keskusteluun. Osaltaan systeemi- ja kompleksisuusnako-
kulmien korostuminen ovat seurausta juuri tdstd. Arvioitsijoiden odotetaan kyke-
nevdn paremmin selvittdimadn kompleksisten systeemien vaikutuksia ja esittdvin
arvioita siitd, millaisten politiikka- tai sddantelytoimien kautta nditd voitaisiin hallita.

Michael Q. Pattonin uusin teos ”Blue Marble Evaluation” (Patton 2020) haastaa
kuitenkin vield voimakkaammin arviointia ja arviointiyhteis6jd suuntautumaan ih-
miskunnan kohtalon ja tulevaisuuden kannalta suuriin kysymyksiin. Pattonin mu-
kaan arvioijat tarvitsevat uudenlaisia ndkokulmia ja parempaa osaamista voidakseen
osallistua globaalien ongelmien ratkaisemiseen. Hinen mukaansa “sinisen planeetan
evaluaattoreiden” tulisi arvioida, seurata, parantaa ja tukea globaaleja muutospyrki-
myksié ja lopulta kyetd arvioimaan ndiden globaalien muutosponnistelujen vaikut-
tavuutta, tehokkuutta, merkityksellisyytté ja kestavyyttd. Tehtavddn sisiltyy paljon
enemman kuin tulosindikaattoreiden ja kestdavdn kehityksen tavoitteiden seuraami-
nen. Pattonin (2020) mukaan tdma tarkoittaa koko arviointiajattelun, sen tyokalujen,
menetelmien ja prosessien tuomista globaalille tasolle - ja uusien lahestymistapojen
kehittamistd maailmanlaajuisten jarjestelmien arvioinnin tarpeisiin.

Vaikka hahmottaisi hieman vaatimattomampiakin tavoitteita tulevaisuuden
arvioitsijoille on selvad, ettd nykyiselld arviointiajattelulla kaytossa olevilla mene-
telmilld ja aineistoilla ei kyetd arvioimaan kompleksisen, vahvasti keskindisriippu-
vaisen ja ddrimmdisen nopeasti muuttuvan maailman vaikeita ongelmia. Tarvitaan
jannitteiden kautta kehittyvad uutta arviointiajattelua. Arvioitsijoiden tulee rohkeasti
osallistua globaaliin keskusteluun, haastaa mekanistisia tulkintoja ja reduktionistisia
arviointimalleja, tarjota uusia nakokulmia ja viitekehyksid seka toimia asiantuntevina
valittdjind ja vuoropuhelun synnyttéjind kansalaisten, paitoksentekijéiden ja muiden
globaalia muutosta suuntaavien toimijoiden kesken.
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Téssé artikkelissa tarkastellaan siséisté tarkastusta osana hyvéé hallinto- ja johta-
mistapaa kolmella merkittdvéllé toimialalla. Artikkelissa kuvataan kéyténnénléhei-
sesti ja kokemuspohjaisesti siséisen tarkastuksen erityispiirteitd osana corporate
governancea kolmessa erityyppisessé ympéristossé — finanssialalla, julkishallinnos-
sa ja porssiyhtidissé. Havaitsemme, kuinka lainséédanndltaén ja kulttuuriltaan erilai-
Sissa organisaatioissa siséisen tarkastuksen tyéta toteutetaan. Eroista huolimatta kir-
Joittajat tuovat esille kansainvélisten ammattistandardien noudattamisen térkeyden,
Jotta siséinen tarkastaja ja sisdisen tarkastuksen toiminto voivat tayttaa velvollisuu-
tensa laadukkaasti.

Avainsanat: corporate governance, siséinen tarkastus, finanssiala, julkishallinto,
porssiyhtié

Kirjoittajina tassa artikkelissa ovat toimineet osa-alueittain seuraavat henkil6t:

Kaarina Sinersalo: Artikkelikokonaisuus, johdanto

Sari Ojala ja Sirpa Rinne: Finanssiala

Riikka Koivunen: Julkishallinto ja Niina Sipildinen: Valtion virastojen ja laitosten siséinen tarkastus
Maliina Hakala-Kivinen ja Hannele Malin: Porssiyhtiot

Kihn, Lili-Anne, Oulasvirta, Lasse, Ruohonen, Janne,
Ronkkd, Jaakko, Urpilainen, Matti & Wacker, Jani (toim.),
Tarkastus, arviointi ja valvonta murroksessa.
Tampere: Tampere University Press, 239-262.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-359-032-8



Kaarina Sinersalo, Sari Ojala, Sirpa Rinne, Riikka Koivunen,
Niina Sipildinen, Maliina Hakala-Kivinen ja Hannele Malin

Aluksi

Sisdinen tarkastus on riippumatonta ja objektiivista arviointi- ja varmistus- seka kon-
sultointitoimintaa, joka on luotu tuottamaan lisdarvoa organisaatiolle ja parantamaan
sen toimintaa. Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota sen tavoitteiden saavuttamises-
sa tarjoamalla jarjestelmillisen lahestymistavan organisaation riskienhallinta-, val-
vonta- sekd johtamis- ja hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehittdmiseen.

Sisdiset tarkastajat ry (IIA Finland, IIA=The Institute of Internal Auditors) edistdd
sisdisen tarkastajan ammatillista osaamista ja ammattikunnan arvostusta. Yhdistys
on sisdisen tarkastajan paras tukija ja kumppani, ja se tunnetaan ammattialan johta-
vana ja tunnustettuna asiantuntijana ja kouluttajana Suomessa. Kulunut vuosi 2020
oli yhdistyksen 64. toimintakausi. ITA Finland kuuluu kansallisen instituutin asemas-
sa maailmanlaajuiseen yhteisty6jéarjestoon Global IIA:han, joka on perustettu vuonna
1941 Pohjois-Amerikassa ja jonka jasenmddrd on noin 205 ooo. IIA Finland on mu-
kana my6s eurooppalaisessa yhteistyelimessd ECIIA:ssa (European Confederation
of Institutes of Internal Auditing). ECIIA edistd4 sisdisen tarkastuksen ammatin tun-
nettuutta ja kehittymistd Euroopassa.

Ammatillinen viitekehys

Sisdisen tarkastuksen ammatin globaaleja keskeisid sertifikaatteja ovat CIA (Certified
Internal Auditor), CFSA (Certified Financial Services Auditor), CRMA (Certification
in Risk Management Assurance) (IIA Global, Certification) ja CISA (Certified
Information Systems Auditor) (ISACA, Certification). Nditd ammatillisia sertifikaat-
teja pidetddn osoituksena siitd, ettd sisdiselld tarkastajalla on riittavasti osaamista ja
alan syvillistd tuntemusta tarkastustoimeksiantojen suorittamiseksi.

Sisdisen tarkastuksen tyotd ohjaa Global IIA:n kansainvdlinen ammatillinen oh-
jeistus (International Professional Practices Framework, IPPF) (ITA Finland, ammat-
tistandardit 2017). Virallisessa ohjeistuksessa on toiminta-ajatuksen lisaksi kuusi ko-
konaisuutta, joista osa on velvoittavia, osa suositeltuja (ks. kuvio 13.1). Velvoittavien
péadperiaatteiden mukaisesti sisdinen tarkastus toimii rehellisesti, ammattitaitoisesti
ja huolellisesti. Ohjeistuksen mukaisesti sisdisen tarkastuksen toiminta on objektii-
vista ja puolueetonta, ja sen tulee ohjautua organisaation strategioiden, tavoitteiden ja
riskien mukaisesti. Sisdinen tarkastus on organisatorisesti riippumaton, ja sillé tulee
olla riittavat voimavarat.
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Kuvio 13.1. Siséisen tarkastuksen ammatillinen ohjeistus (IIA Finland, ammatillinen ohjeistus).

Kansainviliset ammatilliset standardit ovat keskeinen osa sisdisen tarkastuksen am-
matillista ohjeistusta. Ne muodostavat sisdisen tarkastuksen toteutusta ja edistimisté
tukevan ajatusmallin. Ammattistandardit ovat luonteeltaan velvoittavia. Ne koos-
tuvat sisdisen tarkastuksen ammattia ja sen toiminnan tuloksellisuuden arviointia
koskevista perusvaatimuksista sekd ndiden perusvaatimusten termeja ja kasitteitd sel-
ventévistd tulkinnoista. Ammattistandardit rakentuvat ominaisuus-, toteutustapa- ja
soveltamisstandardeista. (ITA Finland, sisdisen tarkastuksen kansainvaliset ammatti-
standardit 2017.)
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Sisdinen tarkastus osana corporate
governancea finanssialalla

Johdanto

Artikkelin kirjoittajat arvioivat, miten sisdinen tarkastus tuottaa finanssialalla te-
hokkaasti ja taloudellisesti sisdisen tarkastuksen palvelut ja huolehtii ammattitaidolla
lisddntyneista tarkastusvaatimuksista. Finanssialalla toimii yrityksid, jotka tarjoavat
asiakkailleen pankki-, vakuutus- ja rahoituspalveluja, ja niilld toimijoilla on suuri
merkitys sekd yhteiskunnan toimivuudelle etta yksittiisille kotitalouksille. Toiminta-
ympdristd on viime vuosina muuttunut ja sddntelyn maara kasvanut voimakkaasti ja
tuonut uusia vaatimuksia niin finanssialan toimijoille kuin myos asiakkaille. Tédssa
artikkelissa finanssialaa on ldhestytty luottolaitosten nakokulmasta, mutta vaatimuk-
set ovat samansuuntaiset vakuutusyhtiossa ja sijoitustoimintaa harjoittavilla yhtioilla.

Sisdisen tarkastuksen tyotd ohjaavat periaatteet finanssialalla

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan “kolmen puolustuslinjan malli”, joka maarit-
telee eri osapuolien vastuut ja velvollisuudet, on finanssialalla tyypillinen organisaa-
tion sisdinen toiminnallinen rakenne. Mallin avulla voidaan varmistaa, ettd valvon-
nalliset ja riskienhallinnalliset toimenpiteet ovat riittdvat. Tiivistetysti voidaan todeta:
ensimmadisen linjan muodostaa liiketoiminta ja sen suorittama valvonta, toisen linjan
riippumaton riskienhallinta ja sddntelyn noudattamista varmistava compliance-toi-
minto ja kolmas linja on riippumaton sisdisen tarkastuksen toiminto. Sisdinen tar-
kastus raportoi hallitukselle hallintotavan sekd riskien ja sisdisen valvonnan koko-
naisuudesta. Riippumattomat 2. ja 3. linjan toiminnot yhdessd osaltaan varmistavat
koko organisaation sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimivuutta. (IIA Global,
Position Paper 2013.) Finanssialalla laki luottolaitostoiminnasta (610/2014 9 luku 8 §)
ja vakuutusyhtiolaki (521/2008 6 luku 8 §) sditelevit sisdisestd tarkastuksesta, riskien-
hallinnasta ja compliance-toiminnosta.

Sisdisen tarkastuksen toiminnon perustaminen

Finanssialan lainsddaddntd, muun muassa laki vakuutusyhtioista (6 luku 8 §) ja luotto-
laitostoiminnosta (9 luku 8 §), edellyttaa sisdisen tarkastuksen perustamista ja kuvaa
sisdisen tarkastuksen olennaisena osana hallintojarjestelmaa (EBA/GL/2017/11, kohta

18). Sddntelyssd on lakitasolle asti nostettu toiminnon perustaminen ja toiminnon
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riippumattomuuden jdrjestiminen. Viranomaisohjeistus toteaa, ettd hallinto- ja oh-
jausjarjestelmdn tulee olla oikeassa suhteessa toiminnon laajuuteen ja monimutkai-
suuteen, ja samanaikaisesti kieltdd yhdistimastd sisdisen tarkastuksen toimintoa mi-
hinkddn toiseen sisdiseen valvontatoimintoon (EBA/GL/2017/11, kohta 159). Sddntely
korostaa ndin riippumattomuuden ja objektiivisuuden merkitystd, myos pienten fi-
nanssialan toimijoiden osalta.

Ammattistandardien noudattaminen

Luottolaitoksissa toimivien sisdisten tarkastajien on noudatettava toimialan sdantelya.
Euroopan pankkivalvoja ohjeistaa luottolaitoksien siséisid tarkastuksia noudattamaan
kansainvalisid sisdisen tarkastuksen ammattistandardeja (EBA/GL/2017/11, kohta
204). Tarkastustoiminnan méadramuotoisuus ja hyva laatu mahdollistavat pankkival-
vojan tukeutumisen arvioinneissaan sisdisten tarkastajien tydhon. On normaali osa
pankkivalvojan toimintaa perehtyé sisdisen tarkastuksen tekemien tarkastusten tu-
loksiin esimerkiksi vakavaraisuuden hallinnan ja likviditeetin hallinnan arvioinneis-
sa (EBA/GL/2016/10.) Kéytinnossd pankkivalvoja on edellyttinyt, ettd ulkopuolinen
riippumaton taho arvioi sisdisen tarkastuksen toiminnon véhintddn viiden vuoden
vdlein, kuten myds ammattistandardit edellyttavat (IIA Finland, ammattistandardit
2017, kohta 1312).

Viranomainen ohjaa - yhdenmukaisesti ammattistandardien kanssa — sisdisen
tarkastuksen toimintoa varsin yksityiskohtaisesti sisdisen tarkastuksen tyon toteut-
tamisessa. Sddntelyn mukaan sisdisen tarkastuksen on laadittava vdhintddn kerran
vuodessa vuotuinen tarkastussuunnitelma, sen tulee noudattaa riskiperusteista ldhes-
tymistapaa ja sen on laadittava suosituksia ja raportoitava tyonsa tuloksista (EBA/
GL/2017/11 kohdat 135, 205, 206, 59a).

Toimialan sddntelyn yhdenmukaisuus ammattistandardien yksityiskohtien kanssa
helpottaa sisdisen tarkastuksen ty6td. On todenndkoéisempda, ettd sisdisen tarkastajan
tyossd ei tule poikkeamia ammattistandardeista ja eettisistd sddnnoistd — joista am-
mattistandardien mukaan hallitukselle raportoidaan sddnndllisesti — kun eri tahojen
vaatimukset ovat yhtenevit.

Saantely ohjaa johtoa sisdisen tarkastuksen hyodyntdmisessa

Ammattistandardit ohjeistavat sisdistd tarkastusta ja edellyttdvat sisdiseltd tarkas-
tukselta suoraa raportointia hallitukselle (ITA ammattistandardit 2017, kohta 1111).
Luottolaitostoiminnassa sddntely ohjaa siis myos johtoa, eikd vain sisdista tarkastusta,
ja edellyttad johdon huolehtivan ja valvovan, ettd sisdinen tarkastus raportoi mer-
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kittavistd puutteista, riskeistd, ndiden vaikutuksista sekd toimenpide-ehdotuksista
ja korjaavista toimenpidesuunnitelmista (EBA/GL/2017/11, kohdat 206, 207, 59). Si-
sdisten tarkastajien tehtdvén tavoitteet ja toteutustapa yksityiskohtineen on sdantelyn
avulla tehty tiettavéksi kaikille sidosryhmille, esimerkiksi tarve saada esteeton péadsy
tietojdrjestelmiin sekd kaikkien valiokuntien ja paatoksentekoelinten péytékirjoihin,
mikd on nostettu pankkivalvojan sisdistd tarkastusta koskevaan ohjeeseen saakka
(EBA/GL/2017/11, kohta 203). Kdytdnnossa sadntelyn sisaltaimat vaatimukset johdolle
helpottavat sisdisen tarkastuksen organisoinnissa ja tehtdvien toteuttamisessa am-
mattistandardien mukaisesti.

Riskiperusteinen tarkastaminen

Sadntely edellyttdd sisdiseltd tarkastukselta kattavuutta, muun muassa kaikkien
konsernin yksikdiden tulee kuulua sisdisen tarkastuksen soveltamisalaan (EBA/
GL/2017/11, kohta 199). Tarkastukset tulee kohdentaa riskiperusteisesti ja organisaa-
tion pddmaidrien mukaisesti, kuten ammattistandarditkin edellyttavat (IIA Finland
ammattistandardit 2017, kohta 2010).

Finanssialaan kohdistuu paljon yksityiskohtaista sddntelyd, esimerkiksi riskien,
likviditeetin, sijoitustoiminnan ja omien varojen riittdvyyden osalta'. Sdédntely sisaltda
myo6s vaatimuksia tiettyjen aihealueiden tarkastamiseen, joko sisdisen tarkastuksen
tai muun riippumattoman tahon toimesta.

Osa tarkastettavista aiheista tulee tarkastaa saannollisesti, esimerkiksi vahintdan
vuosittain. Osassa tarkastettavia aiheita on my0s lueteltu, mité kyseisen aiheen osalta
on erityisesti arvioitava. Vaikka siis finanssialan sddntelyssd mainitaan riskiperustei-
suus, niin kdytdnnossa tietyt tarkastusaiheet on nostettava tarkastussuunnitelmaan,
tarkastettava ja tarkastustulokset on raportoitava, koska sddntely ndin edellyttaa.
Kaikki tarkastettavat aiheet eivat valttamattd ole sisdisen tarkastuksen tai tarkastetta-
van yhtion riskiarvioiden perusteella kaikkein tiarkeimpid tarkastettavia aiheita, mika
on ristiriitaista tyon riskiperusteisuuden kanssa. Tama lisdd finanssialan sisdisen tar-
kastuksen tyotd ja tarkastusten maarda.

Toisaalta on todettava, ettd sddntely auttaa sisdistd tarkastusta havaitsemaan mah-
dollisia riskejd ja nopeuttaa tarkastussuunnitelmien laadinnassa. Sddntely on myos
nostanut tarkastusaiheiden vaatimustason korkealle. Osaamishaasteet ovat merkitta-
vid esimerkiksi sisdisten mallien luotettavuuden tarkastamisessa sekd menettelytapo-
jen vaatimustenmukaisuuden ja tehokkuuden arvioinneissa.

Finanssialalla on sddntelyn perusteella tarkastettava:

! Ks. Euroopan Parlamentin ja Neuvoston direktiivi 2013/36/EU (ns. Luottolaitosdirektiivi CRD
IV) ja Euroopan Parlamentin ja Neuvoston asetus N:o 575/2013 (EU:n vakavaraisuusasetus (CRR))
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Hallintojarjestelma, menettelytapojen lakisaéteisyys ja tehokkuus, kuten:
° sisdisen valvonnan jérjestelméin vaikuttavuus ja tehokkuus ja erityisesti
° Jlaitoksen hallintojérjestelman asianmukaisuus
» periaatteiden ja menettelytapojen riittavyys, lakisddteisten ja muiden
vaatimusten noudattaminen seké riskinottohalun ja riskistrategian to-
teutuminen
= menettelytapojen tdytantoonpanon oikeellisuus ja tehokkuus. (EBA/

GL/2017/11, kohta 201.)
Vakavaraisuuden hallinnasta ja sen laadun varmistuksesta on tehtéva riippu-
maton arvio vahintddn vuosittain. Arvion voi tehdé sisdinen tarkastus tai muu
asiantunteva taho. (Finanssivalvonta Standardi 4.2., 2016, kohta 6.5.)
Ulkoistetut toiminnot. Tarkastussuunnitelmaan tulee sisdltyd kriittisten tai
tarkeiden toimintojen ulkoistusjarjestelyt. On lueteltu, mitka seikat ainakin on
varmistettava. (EBA/GL/2019/02 kohta 50.)
Sisdisten mallien luotettavuuden varmistamisessa kaytettavit prosessit. Siséi-
sen tarkastuksen on todennettava erityisesti sisdisissda malleissa kdytettyjen me-
netelmien ja tekniikoiden, oletusten ja tietoldhteiden (esim. riskimallinnus ja
tilinpaatostietojen tuottaminen) luotettavuuden varmistamisessa sovellettavien
prosessien koskemattomuus.
Palkitseminen. Liiketoiminnoista riippumattoman valvontatoiminnon on
vahintddn kerran vuodessa todennettava, ettd hallituksen paattamia palkit-
semisjdrjestelmid on noudatettu (Laki Luottolaitostoiminnasta 8 luku 4 §,
VM:n asetus luottolaitosten ja sijoituspalveluyritysten palkitsemisjarjestelmista
1372/2010, 5 §).
Riskienvalvonta- ja compliance-toiminnot (EBA/GL/2017/11, kohta 139).
Saamisten vakuusarvostusten menettelytavat. Muun muassa arvioijien valinta-
prosessin riippumattomuus (EBA/GL/2018/06, kohta 184).
Jarjestamattomat saamiset. Tarkastettava sddnnollisesti, ajoittain ilman ennak-
kovaroitusta (EBA/GL/2018/06, kohdat 99, 88, 90).

Sisdisen tarkastajan ammattitaitovaatimukset

Sisdiseltd tarkastajalta edellytetddn tietoa, taitoa ja muuta pétevyyttd, jonka avulla

hian voi tuloksellisesti suoriutua ammatillisista velvoitteistaan. Ammattitaitoon kuu-

luu kyky ottaa huomioon nykyiset toiminnot, kehityssuunnat ja uudet esiin nousevat
asiat, mikd mahdollistaa merkityksellisten neuvojen ja suositusten antamisen (IIA
Finland ammattistandardit 2017, kohta 1210). Finanssialalla tulee erityisesti varmis-

taa, ettd sisdisen tarkastuksen henkildston jasenten pétevyys ja sisdisen tarkastuksen

resurssit, varsinkin sen tarkastusvélineet ja riskianalyysimenetelmadt, vastaavat fi-

nanssilaitoksen kokoa ja sijaintipaikkoja sekd laitoksen liiketoimintamalliin, toimiin,

riskikulttuuriin ja riskinottohaluun liittyvien riskien lajia, laajuutta ja monimuotoi-
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suutta (EBA/GL/2017/11, kohta 197). Eettisten sadntdjen mukaan sisdisten tarkastajien
odotetaan noudattavan ja vaalivan seuraavia periaatteita: rehellisyys, objektiivisuus,
luottamuksellisuus ja ammattitaito (ILA eettiset sédnnot 2008).

Koska jokainen sisdinen tarkastaja on vastuussa omaa henkilokohtaista ammat-
titaitoa ja ammatillista huolellisuutta koskevien vaatimusten tiyttamisestd, voi han
finanssialan substanssiosaamisen, tarkastusmenetelmien osaamisen seka esimerkiksi
vuorovaikutustaitojen lisaksi osoittaa patevyytensd muun muassa ammattitutkin-
tojen avulla. Finanssialan rekrytoinneissa on kdytdnndssd aina vaatimuksena, ettd
hakijalla on tai hakija on sitoutunut suorittamaan IIA:n tai muun tarkastusalan am-
matillisen jdrjeston tutkinnon sisdisen tarkastajan muodollisesta patevyydestd. Am-
mattitutkintoja pidetddn osoituksena siitd, ettd sisdiselld tarkastajalla on riittdvasti
osaamista ja alan syvallistd tuntemusta tarkastustoimeksiantojen suorittamiseksi.

Johtopaatokset

Finanssialalla sddntely vaikuttaa vahvasti sisdisen tarkastajan tyohon ja tarkastetta-
viin aiheisiin. Tyotd sddntelevdt IIA:n standardien lisdksi lait, asetukset, Euroopan
Pankkivalvojan ja kotimaisen valvovan viranomaisen suositukset ja ohjeet. Voimassa
olevan sddntelyn ja suunnitteilla olevien muutosten seurantaa on tehtdva saannolli-
sesti, ja on huolehdittava, ettd sisdinen tarkastus tunnistaa ja toteuttaa sdantelyn vaa-
timukset.

Riskiperusteisen suunnittelun tarkoituksena on varmistaa, ettd sisdinen tarkastus
tarkastaa riittdvasti alueita, joihin kohdistuu merkittavia riskeja ja jotka voivat vaikut-
taa kykyyn saavuttaa strategiset ja muut toiminnalliset tavoitteet. Sdantelyvaateisiin
perustuvat tarkastusaiheet joudutaan kuitenkin priorisoimaan, jotta ne tulevat to-
teutetuksi. Ndin ollen toteutettavien tarkastusten valinnassa huomioidaan seka riskit
ettd sddntelyn vaatimukset.

Finanssimaailma muuttuu ja sisdinen tarkastus kehittyy. Sidosryhmien odotukset
sekd toimintaympadriston lisddntyneet operatiiviset riskit ovat vaikuttaneet sisdisen
tarkastajan tyotehtdvien lisdksi my6s ammattitaitovaatimuksiin. Erilaisten tarkas-
tusmenetelmien, kuten data-analytiikan, kdyttd on lisddntynyt ja robotiikan seka
tekodlyn hyodyntiminen tarkastuksissa on aloitettu. Osaamisen kehittdimiseen ja
yllapitoon liittyvat vaateet haastavat sisdisid tarkastajia finanssialalla, jossa sisdisen
tarkastuksen kulttuuri on ollut vakiintunut, mutta toimintaympéristén uudistumi-
nen on nopeaa ja jatkuvaa. Tarkastusosaamisen, finanssialan substanssiosaamisen ja
hyvien vuorovaikutustaitojen liséksi sisdisen tarkastajan pitdd ymmartda esimerkiksi
digitalisaatiota, kyberriskejd, riskienhallintaa ja siihen liittyvid matemaattisia malle-
ja, jotta laadukkailla tarkastuksilla voidaan tuottaa lisdarvoa liiketoiminnalle.
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Sisdinen tarkastus osana corporate
governancea julkisella sektorilla

Johdanto

Kisitteen julkinen sektori voidaan ymmartéa viittaavan laajasti eri tavoin jérjestet-
tyyn verorahoitteiseen toimintaan, mutta tdssa yhteydessa silld viitataan yksinkertais-
tetusti valtion ja kuntasektorin toimintaan (IIA Global, public sector definition 2011)
ja sen puitteissa toimivaan sisdiseen tarkastukseen.

Julkisen sektorin sisdinen tarkastus toimii hyvin vaihtelevissa toimintaympéris-
toissd, vaihtelevin toimintaedellytyksin ilman yhtendistd sdddosperustaa, kun sitd
verrataan hyvinkin méaramuotoiseen finanssisektorin sisdisen tarkastuksen toimin-
taan.

Sisdisen tarkastuksen kypsyystaso ja toimintaympiristo vaihtelevatkin julkishal-
linnossa paljon riippuen organisaatiosta. Sisdisen tarkastuksen tulee kuitenkin kehit-
tyd jatkuvasti, ja voidaan sanoa, ettd se kidy nykydan yhd enemman tiivistd vuoropuhe-
lua eri sidosryhmien ja organisaation toimintayksikoéiden seké valvontaviranomaisten
kanssa muodostaakseen kokonaiskuvan usein hyvinkin monimuotoisesta verorahoit-
teisen toiminnan organisoinnista, vaihtelevista jarjestimisvastuista, velvollisuuksista
ja niiden myotd muodostuvasta riskiavaruudesta.

Saddosperusta ja toimintaa ohjaavat periaatteet

Sisdistd tarkastusta koskee julkishallinnossa sama peruslainsdddantdé? kuin muitakin
organisaation toimijoita. Sisdisen tarkastuksen perustamista velvoittavaa saddospoh-
jaa ei ole, tosin valtion talousarvioasetuksessa on maininta sisdisen tarkastuksen jar-
jestamisestd, jos sithen on perusteltua tarvetta valtion virastoissa ja laitoksissa (70).
Kuntalaki ei tunne sisdisen tarkastuksen toimintaa. Kaytdnnossa organisaatiot maa-
rittelevat mahdollisen sisdisen tarkastuksen toimintaperiaatteet ja menettelytavat
omissa toiminta- ja hallintosddnnoissddn, toimintaohjeissaan ja muissa periaatteis-
saan.

Sisdinen tarkastus on toimintona olemassa niin kunta- kuin valtionsektorin or-
ganisaatioissa. Useimmat julkisen sektorin sisdisen tarkastuksen toimijat ovat yksit-
tdisid tarkastajia tai muutaman henkilon tiimeja. Poikkeuksen muodostavat suurim-
mat kaupungit ja erdét valtionhallinnon organisaatiot, joissa on useamman henkilon
muodostama sisdisen tarkastuksen yksikko.

2 Ks. mm. hallintolaki, valtion ja kuntien toimintaa ohjaavat lait viranhaltijoista, julkisuuslaki.
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Sisdisen tarkastuksen globaalit ammattistandardit koskevat luonnollisesti my6s
julkisen sektorin sisdistd tarkastusta. Valtiohallinnossa sisdisen tarkastuksen jarjes-
tdmisessd on otettava huomioon sitd koskevat yleiset standardit ja suositukset. Kay-
tannossd ndilld viitataan soveltuvin osin kansainvilisiin sisdisen tarkastuksen am-
mattistandardeihin sekd INTOSALn standardeihin ja suosituksiin’. Erimuotoisia
suosituksia sisdisten tarkastajien ammattistandardien huomioonottamiseksi on an-
nettu talousarvioasetuksessa, valtionvarain controller -toiminnossa ja Kuntaliitossa.
Muutamalle kuntasektorilla toimivalla sisdisen tarkastuksen toiminnolle on toteutet-
tu ulkoinen laadunvarmistus, jonka myota sisdinen tarkastus on sitoutunut noudatta-
maan ammatillista viitekehystd. Toki organisaatiota koskevat ohjesddnnot, maarayk-
set ja organisointimalli viime kadessd maérittelevit niitd rajoja, joissa ammatillista
viitekehystd on mahdollista noudattaa.

Ammattistandardien mukainen toiminta tulisi nahda sisdisen tarkastuksen toi-
minnan laadun peruspilarina, ja ammattia ohjaavan viitekehyksen pohjalta toimiva
riippumaton sisdinen tarkastus on hyvén hallinnon elementti myds julkisella sekto-
rilla.

Hyvi hallintotapa ja hyvé hallinto

Porssiyritysten hallinnointikoodin tapaista yksiselitteistd maaritelmaa hyvistd hal-
lintotavasta, joka kattaisi koko julkissektorin, ei ole. Valtiolla hyvé hallintotapa on
osa omistajaohjausta, perustuu pitkalti OECD:n suosituksiin ja on eurooppalaisena
késitteend tunnustettu osana EU:n toimielinten toimintaa (Euroopan oikeusasiamies
2002). Valtiolla hyva hallintotapa eli corporate governance soveltuu ldhinna valtion
omistajaohjaukseen valtion toimiessa omistajana porssiyhtidissd ja muissa valtion yh-
tidissa (Valtioneuvoston kanslia). Ndissé sisdinen tarkastus on huomioitu osana hy-
vad hallintoa ja tilivelvollista johtamista. Hallintolaissa maaritellddn puolestaan hy-
van hallinnon periaatteet, joita sovelletaan valtion ja kunnan viranomaistoiminnassa.
Painopisteind on edistda ja toteuttaa viranomaisten hyvéa hallintoa ja oikeusturvaa
hallintoasioissa seké edistdd hallinnon palveluiden laatua ja tuloksellisuutta (hallin-
tolaki 6.6.2003/434, 15).

Sisdisen tarkastuksen kdytinnon ohjeistuksessa, joka kasittelee julkisen sektorin
erityispiirteitd, voidaan nahda hyvéaan hallintotapaan liittyvid periaatteita. Naita peri-
aatteita ovat vastuullisuus, tilivelvollisuus julkisten varojen kaytostd, avoimuus, lapi-
nakyvyys ja rehellisyys. Julkisen sektorin ymmarretddn toimivan yhteiseksi hyvéksi,

* The International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) operates as an

umbrella organization for the external government audit community. It is a non-governmental
organization with special consultative status with the Economic and Social Council (ECOSOC)
of the United Nations. www.intosai.org
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” for public good”, mikd nakyy myds sisdisen tarkastuksen toiminnassa. Ndistd mer-
kittavimpia lienevit organisaation ja sitd kautta sisdisen tarkastuksen valmius ulko-
puoliselle arvioinnille ja kritiikille. Samaan aikaan "omistajan ddni” ei ole useinkaan
lasnd, vaan voi olla hyvinkin tdsmentymatonta.

Verorahoitteisen organisaation olisi varmennettava, ettd toiminta on luotettavaa,
eettisesti kestdvia ja korruptoitumatonta. (IIA Global, Practice Guide 2019.) Sisdinen
tarkastus tukee nditd hyvin hallinnon periaatteita varmistus- ja tarkastustyolldén ja
on siten yksi julkisen sektorin hyvdn ohjaus- ja hallintojirjestelmdn olennainen ele-
mentti. "Auditing is cornerstone of good public sector governance” (IIA Global 2012).

Suomessa sisdisen tarkastuksen tulee huomioida, ettd julkisen hallinnon orga-
nisaatioiden ja julkista tehtdvdd hoitavien organisaatioiden toimintaa ohjaa merkit-
tavasti laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta (621/1999, julkisuuslaki) ja laki
julkisista hankinnoista ja kdyttooikeussopimuksista (1397/2016, hankintalaki). Viran-
omaistoiminnan julkisuus on yksi pohjoismaisen hallinnon perusteista. Julkisuuslain
tavoite on toteuttaa avoimuutta viranomaistoiminnassa ja valvoa sitd kautta julkisen
vallan ja varojen kayttoa.

Lahtokohtaisesti positiivinen julkisuusperiaate koetaan sisdisen tarkastuksen toi-
minnan kannalta myds haasteelliseksi, koska tarkastustyd perustuu pitkalti luotta-
muksellisuuteen. Riskind nahdddn, ettei raporttien julkisuusperiaate vaikuta aina
positiivisesti asenteisiin sisdistd tarkastusta kohtaan ja vaikeuttaa oikean ja riittdvin
informaation saamista. Raportoituja negatiivisia havaintoja ja sisdisen valvonnan
puutteita on joskus kasitelty julkisuudessa yllatyksellisestikin. Oikeusoppineiden eri-
laiset tulkinnat julkisuuslaista, sisdisen tarkastuksen ja valvonnan raporttien julki-
suudesta, haastavat tarkastajien tarkastusraportointia ja tekevit julkisten ja ei-julkis-
ten tietojen kisittelyn vaativaksi tarkastusprosessin osaksi.

Sisdisten tarkastajien yhdistysten julkissektorin pohjoismainen yhteistyoverkos-
to (NORPIA, Nordic Public Sector Internal Auditors) selvitti vuonna 2018 valmis-
tuneen vertailevan tutkimuksen avulla sisdisen tarkastuksen asemaa ja resursointia
sekd sisdistd tarkastusta koskevaa kansallista lainsddddnt6d julkissektorilla. Tehdyn
tutkimuksen mukaan Ruotsissa, Norjassa, Tanskassa ja Islannissa oli vaihtelevia ta-
poja jarjestdd sisdinen tarkastus valtiolla ja kuntasektorilla. (Johannesdottir, Nielsson
Kristiansson, Sipildinen & Koivunen 2018.) Hyvina esimerkkind mainittakoon Ruot-
sin valtionhallinto, jossa sisdisen tarkastuksen perustaminen ja resursointi virastoon
tai laitokseen on hallituksen paitds (Ekonomistyrningsverket 2011)*. Kuntasektorilla
Reykjavikin kaupungissa on hyvin organisoitu sisdinen tarkastus ja toimiva tarkas-

* 7For att internrevisionen ska anses vara inréttad i internrevisionsférordningens mening, ska

regeringen ha gett myndigheten i uppdrag att inratta internrevision. Myndigheten maste &ven ha
anstallt en internrevisionschef. Myndigheterna som fatt detta uppdrag kallas ofta internrevisions-
myndigheter och ska dven folja férordningen om intern styrning och kontroll.” (Ekonomi-
styrningsverket 2011.)
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tusvaliokunta, jonka jdsenten nimittdmisessd on painotettu asiantuntijuutta, kuten
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tuntemusta (Jéhannesdottir ym. 2018).

Kuntasektorin toimintaympdristo ja sisdinen tarkastus

Kuntasektori jarjestdd asukkailleen merkittivin osan verorahoitteisista palveluista
(VM, kuntien tehtdvidt). Kuntaorganisaatiot — kunnat, kaupungit, kuntaomisteiset
yhteisot ja yhtymit, kuten sairaanhoitopiirit — ovat nykydan usein hyvin moniulot-
teisesti hallinnoituja konserneja, mikad luo haasteen kaikille tarkastustoimijoille.
Verorahoitteisen toiminnan monimuotoinen organisointi poliittisessa toimintaym-
paristossd on sisdisen tarkastuksen nidkokulmasta sekd innostavaa ettd haasteellista.
Haastekerrointa lisda se, ettei kuntasektorilla ole normiperustaa sisdisen tarkastuksen
jarjestimisestd tai tehtdvistd. Kuntalaissa todetaan kylld selkedsti kunnanhallituksen
velvollisuus vastata sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan asianmukaisuudesta, mis-
td esimerkkind toimintakertomukseen liitettdvad selvitys “keskeiset johtopdatokset
sisdisen valvonnan tilasta ja riskienhallinnasta”. Riippumatonta sisdisen valvonnan
arviointitahoa, sisdistd tarkastusta osana hyvad hallintotapaa, ei laissa tunnisteta.
Voidaankin kysyd, ettd mikali sisdistd tarkastusta ei ole jarjestetty keskisuurissa tai
isohkoissa organisaatioissa, riskialueiltaan merkittavissa kunnissa tai kuntayhtymis-
sd, kuka tai mika taho silloin varmistaa puolueettoman valvonta- ja riskienhallintain-
formaation tuottamisen tilivelvolliselle hallitukselle.

Lakisdateisen tilintarkastuksen lisaksi kuntalaissa (121-123 §) on sdéddetty val-
tuuston alaisena toimivasta tarkastuslautakunnasta, jonka tehtdvdnd on arvioida
valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumista. Tarkastuslautakunta ei vastaa pors-
siyhtidissa toimivaa Hallinnointikoodin mukaista, hallituksen alaista tarkastusvalio-
kunta-toimielinté eikéd sen tehtdvani ole kunnan sisdisen tarkastuksen ohjaaminen.
Tdamad kuntasektorin erityispiirre voi kdytdnnossd hamartdd sisdisen tarkastuksen
roolia ja merkitysta.

Olisi perusteltua, ettd kuntalaissa tunnistettaisiin ammattistandardien mukainen
sisdisen tarkastuksen velvoittavuus osana hyvéin hallinnon toteutumista ja julkis-
ten varojen valvonnan jarjestimistd. Tama tarkoittaisi, ettd kunnanhallitus sisdisen
valvonnan tilivelvollisuudesta vastuullisena jdrjestdisi sisdisen tarkastuksen, mikali
hallitus ei omin toimenpitein saa riittdvda varmuutta ja tietoa sisdisen valvonnan, ris-
kienhallinnan ja konsernivalvonnan menettelyiden asianmukaisuudesta ja tuloksel-
lisuudesta.
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Sisdisen tarkastuksen organisointi

Sisdinen tarkastus on jarjestetty suurimmissa kaupungeissa ja kuntayhtymissa. Tar-
kastusvaliokunta, tai Audit Committee -tyylinen toimielin on kuntasektorilla vain
muutamassa organisaatiossa. Kuntasektorilla sisdisen tarkastuksen toiminta vaihte-
lee, ja kunnassa on voitu itse madritelld tehtdvén sisélto hyvin eri tavoin. Useissa sai-
raanhoitopiireissa sisdistd tarkastusta tehddan myos niin sanotusti oman toiminnan
ohella tai jaetusti ulkoisten tarkastustehtdvien kanssa. Talloin jaetussa roolissa tyotéd
tekevi sisdinen tarkastaja joutuu kdytannossa tarkkailemaan jatkuvasti mahdollista
jadviyttaan.

Riippumattomuus operatiivisesta johtamisesta ja suora raportointioikeus tilivel-
volliselle hallitukselle on ammatin tuloksellisen toiminnan kannalta perustavan-
laatuinen kysymys. Sisdinen tarkastus kattaa usein myos julkisten varojen kayton
ja saattaa toimia eri intressien ristipaineessa. Samaan aikaan “omistajan 4dni” ei ole
valttamattd selkedsti tiedossa poliittishallinnollisessa organisaatiossa. Riippumatto-
muuden edellytys ja hyvan hallintotavan edistimistd on, ettd sisdinen tarkastus voi
antaa suosituksia ja ndkemyksia eri tilivelvollisille. Sisdinen tarkastus tulisi toimin-
nallisesti asemoida riippumattomuuden ja objektiivisuuden turvaamiseksi kunnan-
hallituksen, sen jaoston tai toimikunnan alaisuuteen, jotta standardien mukainen
riippumattomuus turvataan. (IIA Finland, ammattistandardit 2017: 1100, 1110, 1111.)

Julkisuuslaissa on madiritelty tiedonsaantioikeuksista viranomaistoiminnassa,
mutta ne eivit yksiselitteisesti kohtaa sisdisen tarkastuksen toimintaa. Kuten Katarii-
na Kempe pro gradu -tutkielmassaan esittid, tiedonsaantioikeudet eivit ole itsestadn-
selvyys, ja siten ne parhaiten turvattaisiin lainsdddannon avulla, kuten kuntalaissa on
tilintarkastajien ja tarkastuslautakunnan kohdalla menetelty (Kempe 2020a).

Valtion virastojen ja laitosten sisdinen tarkastus

Valtiolla sisdisestd tarkastuksesta on sdddetty valtion talousarvioasetuksella
(1243/1992), jonka 70 pykildssa todetaan, ettd sisdinen tarkastus on jarjestettava, jos
siihen on perusteltua tarvetta. Talousarvioasetuksessa todetaan lisdksi, ettd sisdisen
tarkastuksen jarjestimisessd on huomioitava sitd koskevat yleiset standardit ja suo-
situkset, milld asetuksen perustelumuistion mukaan tarkoitetaan sisdisen tarkastuk-
sen standardeja. Tdten voidaan sanoa, ettd valtiolla sisdinen tarkastus on tunnistettu
osaksi hyvia johtamis- ja hallintojarjestelmaa.

Erona yksityis- ja kuntasektoriin on, ettd valtion virastoissa ja laitoksissa ei yleen-
sd toimielimend ole hallitusta, vaan ne ovat niin kutsuttuja paallikkovirastoja, jois-
sa ylin johtaja on tilivelvollinen. Kdytanndssd sisdisen tarkastuksen jarjestimisestd
paattad kunkin kirjanpitoyksikon ylin johtaja: arviolta noin 35-40 prosentissa valtion
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kirjanpitoyksikoéistd sisdinen tarkastus on organisoitu riippumattomaksi tehtéviksi
tai yksikoksi (Valtiokonttori 2020). Vain muutaman viraston tai laitoksen osalta on
erityislainsddadannolld sdadetty sisdinen tarkastus osaksi organisaatiota ja johtamis-
jarjestelmdd. Valtiontalouden tarkastusviraston vuonna 2017 tekemadn laillisuustar-
kastuksen perusteella sisdisen tarkastuksen riippumaton asema suoraan viraston
ylimmaén johtajan alaisuudessa toteutuu padsaantdisesti hyvin (VTV 2017).

Valtiovarainministerion asettaman sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan neu-
vottelukunnan alainen sisdisen tarkastuksen jaosto on vuonna 2019 arvioinut
SWOT-analyysilla valtion keskushallinnon (ministeri6t) sisdisen tarkastuksen nyky-
tilaa. Heikkoudeksi on tunnistettu, ettd usein tarkastaja tyoskentelee yksin tai tar-
kastusta hoitaa 2-3 hengen yksikko. (Valtiovarainministerid, kokousmuistio 2018.)
Valtiontalouden tarkastusviraston ja valtion kirjanpidon henkil6tydvuosiseurannan
(htv) mukaan sisdiseen tarkastukseen kéytettyjen henkilotyovuosien maara vuosien
2012-2019 aikana on vdhentynyt 82 htv:sta 62 htv:een, eli noin 25 prosenttia.’

Valtiosektorilla on toteutettu 10-12 vuoden aikana useita sellaisia rakenteellisia
muutoksia (mm. perustamalla valtion palvelukeskuksia), joiden seurauksena sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan vastuita ja velvollisuuksia on jaettu lainsdaddnnollises-
ti ja sopimuksilla eri virastoille ja edelleen virastojen palvelujen tuottajille (alihank-
kijoille). Sisdisten tarkastajien tarkastusvaltuudet ovat pysyneet talousarviolainsda-
ddnnon perusteella samoina (tilivelvollisessa kirjanpitoyksikdssd). Kdytdnnossa taima
tarkoittaa rajoittuneita tarkastusoikeuksia toisiin virastoihin ja laitoksiin. T4ll6in on
usein vaikeaa arvioida ja muodostaa kokonaiskuvaa esimerkiksi prosessien sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan tilasta, koska vastuu prosessin eri vaiheista on eri viras-
toilla. Viime vuosina muun muassa Ranskassa, Englannissa, Hollannissa ja Ruotsissa
on toimintaa kriittisesti arvioimalla ryhdytty lainsdddanndllisilld ja toiminnallisilla
uudistuksilla parantamaan esimerkiksi sisdisen tarkastuksen asemaa ja resursointia,
kehitetty tarkastus- ja raportointimalleja ja -menettelyjd, luotu edellytyksia tarkas-
tustoimijoiden yhteistoiminnalle sekd varmistettu, ettd sisdisen tarkastuksen laadun-
varmistusmenettelyt toimivat. Nditd kehittdmistoimia selittdd joissain maissa vahva
tilivelvollisuuden ja kontrollin kulttuuri sekd historia ja toisaalta Suomea vihaisempi
luottamuskulttuuri. Hyvin toimivan ja resursoidun sisdisen tarkastuksen on néhty
osaltaan varmistavan tilivelvollisuuden ja hyvdn hallinnon toteutumista. Sisdinen
tarkastus siis osaltaan lisdd luottamusta.

Suomessa valtiohallinnon sisdisen tarkastuksen toiminnan kehittdmiseen tulisi-
kin suunnata lisdresursseja ja vahvistaa lainsddddannollisin ja toiminnallisin tai ra-
kenteellisin uudistuksin viranomaisyhteistyotd, esimerkiksi panostaa vertais- ja yh-

> Henkilotyovuodet eivit kuvaa sisdisen tarkastuksen tehtédvassd tai virassa olevien henkildiden

madrdd, vaan ao. seurantakohteelle valtion tydaikakirjanpidossa tydaikaa kirjattujen tydtuntien
madrdd. Ts. tyoaikaa sisdiseen tarkastukseen voivat kirjata muutkin kuin sisdisen tarkastuksen
virassa toimivat.
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teistarkastuksiin. Talloin voitaisiin saada selkedmpi tai laajempi kuva muun muassa
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tilasta sekd valtiohallinnon rakenteellisista ja
operatiivisista ongelmista. Yhteistoiminta lisdisi myos ammatillista tukea ja edistaisi
tyohyvinvointia.

Tulevaisuuden haasteet ja mahdollisuudet

Sisdisen tarkastuksen tehtdavand on myos julkisella sektorilla tukea hallitusta ja ylintd
johtoa heidédn velvollisuudessaan jédrjestdd asianmukainen ja riittava sisdinen valvonta
jariskienhallinta. Sisdinen tarkastus arvioi myds julkisella sektorilla ohjaus- ja hallin-
tojarjestelman kokonaisuutta, riskienhallinnan tehokkuutta, kontrollien toimivuutta
ja auttaa tdlld tavoin osaltaan hallitusta ja ylintd johtoa saavuttamaan organisaation
strategiset, toiminnalliset, taloudelliset ja vaatimuksenmukaiset tavoitteet.

Sisdisen tarkastuksen tunnistaminen ja ammatillisen viitekehyksen mukainen toi-
minta on julkisella sektorilla vasta kehittymassé. Velvoittavan ja tarkemman sdaddos-
pohjan puuttuessa riskind on sisdisen tarkastuksen jirjestiminen vaihtelevin tavoin
tai sen jattdminen kokonaan jdrjestimattd huolimatta todellisesta sisdisen tarkastuk-
sen jarjestimisen tarpeellisuudesta.

Sote- ja pelastustoimen uudistuksen 15.6.2020 lakiluonnospaketissa® on esitetty si-
sdisen tarkastuksen jdrjestimisvelvollisuutta maakuntahallitukselle (Soteuudistus.fi
2020). Toteutuessaan uusi lainsdadanto voi edistad sisaisen tarkastuksen toiminnan
jarjestamistd hyvinvointialueilla ja sisdisen tarkastuksen toiminnan arviointia ja ke-
hittdmista yhteisesti koko julkissektorilla.

Kuntasektorin lainsdddannon tulisi heijastaa aikaansa ja tunnistaa sisdisen tar-
kastuksen ammatti osana kunnan tarkastus- ja arviointitoimintaa. Tama tarkoittaisi
hallituksen ndakyvaa roolia sisdisen tarkastuksen riskiperusteisen tyon linjaamisessa
ja toimivaa vuoropuhelua sisdisen tarkastuksen ja hallituksen seka tarkastusvalio-
kunnan valilla.

Julkisen sektorin toimivan ja riittdvan sisdisen tarkastuksen jdrjestimisessd on
kysymys myds merkittavien julkisten varojen vastuullisen ja lainmukaisen kayton
varmentamisesta sekd yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttamisesta toimivan ris-
kienhallinnan ja valvonnan tuella. Vahipitoiselle huomioille ei pidd mydskadn jattaa
korruptioon liittyvien riskien tunnistamista, miké on osa sisdisen tarkastuksen tyota.

Sisdinen tarkastus tulisi ndhda tilivelvollisten toimijoiden, hallituksen ja ylimman
johdon kumppanina, hyvéin hallinnon osatekijana, joka osaltaan auttaa organisaatio-
ta saavuttamaan tavoitteensa mahdollisimman hyvin.

¢ Tilanne kesakuussa 2020.
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Sisdinen tarkastus osana corporate governancea
suomalaisissa porssiyhtidissa

Johdanto

Tassd artikkelin osassa tarkastellaan, mitd olemassa oleva ohjeistus toteaa porssiyh-
tididen sisdisen tarkastuksen toiminnasta ja mihin pitdisi vield kiinnittdd aiempaa
enemmadn huomiota. Kirjoittajat pohtivat myds, mitd hallituksen jasenen nakokul-
masta olisi tdrkedd ymmartad sisdisen tarkastuksen ominaisuuksista suomalaisessa
pOrssiyhtiossa.

Porssiyhtididen sddntelystd koskien sisdistd tarkastusta

Porssiyhtididen hyvan hallinnon kehittdmiseksi ja tueksi on luotu Arvopaperimark-
kinayhdistyksen yllapitaimd Hallinnointikoodi, jota kaikkien porssiyhtididen tulee
noudattaa comply or explain -periaatteella. Hallinnointikoodi kuvaa sisdisen tarkas-
tuksen tehtdvit seuraavasti:

Sisdisen tarkastuksen tehtdviin kuuluu arvioida muun muassa yhtion sisdi-
sen valvontajirjestelmén ja riskienhallinnan sekd johtamis- ja hallintopro-
sessien tarkoituksenmukaisuutta ja tuloksellisuutta. Sisdisen tarkastuksen
avulla voidaan tukea organisaation kehittimistd ja tehostaa hallitukselle
kuuluvan valvontavelvollisuuden hoitamista. Yhtion sisdisen tarkastuksen
organisointi ja tyoskentelytavat ovat riippuvaisia muun muassa yhtion har-
joittaman liiketoiminnan laadusta ja laajuudesta, henkilokunnan maarasta
ja muista vastaavista tekijoistd. Yhtion ei aina ole tarkoituksenmukaista jar-
jestdd sisdisen tarkastuksen tehtdvid omaksi toiminnokseen organisaatios-
saan. (Arvopaperimarkkinayhdistys 2019.)

Porssisdatio on julkaissut uuden porssiin listautuvan yhtion tueksi Porssilistautujan
kasikirjan (2016). Sen mukaan sisdisen tarkastuksen parhaisiin kaytantéihin kuu-
luu vahva riippumaton raportointilinja, liiketoiminnan kannalta olennaisiin riskei-
hin keskittyminen sekd kattava ja yhtion toimintaan oikein mitoitettu osaaminen.
(Porssisdatio 2016.) Késikirjassa viitataan monelta osin Hallinnointikoodiin.
Kansainvilinen ammatillinen ohjeistus (International Professional Practices
Framework) tarjoaa porssiyhtididen sisdiseen tarkastukseen ammattikunnan omaa
sadntelyd. Kirjoittajien kokemus on, ettd porssiyhtidissa sisdiset tarkastajat pyrkivét
noudattamaan ohjeistuksen sisdisen tarkastuksen standardeissa kuvattuja ammatilli-
sia kdytantojd, mutta yhtion johto voi kokea standardien velvoittavuuden eri tavalla.

254



Sisdinen tarkastus osana corporate governancea

Jos yhtiossd havaitaan ikdvid kontrolliheikkouksia, vaarinkdytoksid tai muuta julki-
suuteen padtyvad, sisdisen tarkastuksen toimintaa yleensd arvioidaan. Silloin ammat-
tistandardien mukainen sisdisen tarkastuksen jarjestiminen voi nousta yhdeksi teki-
jaksi arvioitaessa hallituksen onnistumista sisdisen valvonnan jirjestamisessa.

Miten sisdinen tarkastus on jarjestetty suomalaisissa porssiyhtidissd

Jaakko Ronkko tutki vaitoskirjassaan sisdisen tarkastuksen tuloksellisuutta seka
kunta- ettd yksityisen sektorin nikokulmasta. Han tutki erityisesti sisdisen tarkas-
tuksen yleisyyttd kuntaorganisaatioissa sekd Helsingin porssin listayhtiéissa. Organi-
soitumismalleina hin tunnisti pddsadntdisesti omana toimintona jdrjestetyn sisdisen
tarkastuksen. Muita malleja oli sisdisen tarkastuksen ulkoistaminen kokonaan seka
monen organisaation yhteinen sisdinen tarkastus (erityisesti kuntakentélld). (Ronkko
2019, 27, 29.)

Ronkko soveltaa vditoskirjassaan sisdisen tarkastuksen jarjestimiseen agenttiteo-
riaa, jonka mukaan padmiehen (omistajan) ja johdon eridvit intressit ja mahdollinen
informaation epdsymmetria motivoivat sisdisen tarkastuksen jirjestimiseen niitd
lieventdvini tekijand. Pdamies-agenttisuhteet voivat tosin olla moninaisia osakkeen-
omistajien, osakeyhtiomuotoisen yhtion hallituksen ja operatiivisen johdon kesken
(Ronkko 2019, 36-37.)

Ronkon tutkimuksen ajankohtana suomalaisista listautuneista porssiyhtioista 41
prosenttia kaytti sisdistd tarkastusta, muissa ei sisdistd tarkastusta ollut jarjestetty.
Viitoskirjatutkimuksessaan Ronkko 16ysi selvdn yhteyden organisaation omistus-
rakenteen (esim. omistuksen hajanaisuus tai valtio-omisteisuus), koon ja taloudelli-
sen aseman sekd sisdisen tarkastuksen jdrjestimisen valilld. Siten yhtion resurssien
mairdlld ja allokointimahdollisuuksilla on merkitysta sisdiseen tarkastukseen inves-
toitaessa. Sisdisen tarkastuksen asema nayttdisi siten heikentyvian niukkojen resurs-
sien tilanteessa, ja Ronkon mukaan sisdisen tarkastuksen tuloksellisuuden arvioinnin
merkitys korostuu. Ronkon viitoskirjatutkimuksen perusteella tuloksellisuuden maa-
ritelma riippuu paljon organisaatiomuodosta, jossa sisdinen tarkastus on jéirjestetty,
sekd sidosryhmistd, joka arvioi sisdisen tarkastuksen tuloksellisuutta. Tutkimustieto
organisaatiokohtaisista tekijoistd, jotka vaikuttavat sisdisen tarkastuksen jarjestimi-
seen, on vasta kehitysvaiheessa. (Ronkko 2019, 44-45, 47-48.)
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Kaytdnnon toimintaedellytykset
Riippumattomuus

Tarked toimintaedellytys sisdiselle tarkastukselle on riippumattomuus yhtién joh-
dosta, joka parhaiden kdytantdjen mukaan on ratkaistu niin, ettd sisdinen tarkas-
tus raportoi hallinnollisesti toimitusjohtajalle ja toiminnallisesti hallitukselle. Tama
on tuotu selkedsti esille Hallinnointikoodissa (Arvopaperimarkkinayhdistys 2020),
Porssilistautujan késikirjassa (Porssisddtio 2016) ja IIA:n standardeissa (ITA Finland,
ammattistandardit 2017).

Tiedonsaantioikeus

Edelld mainituista Hallinnointiokoodin suosituksista ja IIA:n standardeissa puuttuu
joitakin selkeitd linjauksia laadukkaan sisdisen tarkastuksen toiminnan turvaamisek-
si. Yksi ndistd on tiedonsaantioikeus, johon on vasta viime aikoina alettu kiinnittda
enemman huomiota.

Katariina Kempe on pro gradu -tydssddn tutkinut sisdisen tarkastuksen tiedon-
saannin toteutumista, ja kertoo Syynissd-lehden helmikuussa 2020 julkaistussa artik-
kelissa:

Marraskuussa 2019 tein tutkimusta sisdisten tarkastajien tiedonsaantioikeu-
den toteutumisesta. Tutkimuksen tulokset olivat hieman ristiriitaisia. Suu-
rin osa vastaajista koki tiedonsaantioikeutensa toteutuneen, mutta oli silti
tydssddn joutunut antamaan arvioita ilman riittdvaa tiedonsaantia.

Ja hén jatkaa:

Useampi vastaaja toi myos esille sen, ettd sisdisen tarkastajan tulisi saada
yhtion johdon ja hallituksen téysi tuki tyolleen, mika ei ilmeisesti ole aina
toteutunut. Monet vastaajat myds kokivat sisdisen tarkastuksen aseman yh-
tidsséd olevan epdselvd, eika sisdistd tarkastusta koettu tunnettavan yhtioissa
hyvin. Lisdksi koettiin, ettd tekemélld enemmén sisdista yhteistyota sisdisen
tarkastajan tiedonsaanti voisi parantua. (Kempe 2020b.)

Kirjoittajien kokemuksen perusteelld tiedonsaantioikeus on kdytanndssa erittdin tér-
ked edellytys tarkastuksen onnistumiselle. Useimmiten tarkeiden hankkeiden tarkas-
tus aloitetaan tutkimalla hallituksen paitoksid, joita vasten tarkastuksen tavoitteet
asetetaan. Jos tarkastusjohtajalla ei ole padsyoikeutta hallituksen pdytékirjoihin ja
muuhun hallitusmateriaaliin, edellytykset tyon laadukkaalle tekemiselle vaarantuvat.
Vaikka materiaali toimitettaisiin valikdden kautta, syntyy silti riski, ettd materiaalista
esimerkiksi jad puuttumaan osia, koska niiden toimittaja ei ole huolellisesti varmistu-
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nut materiaalin kattavuudesta (esim. samaa asiaa usein kasitellaan useissa kokouksis-
sa, ja tatd ei ole huomioitu). Jopa yksittdisten tarkastusten toteuttamisen laatu karsii,
jos tarkastaja ei ymmarra tekeménsa havainnon suhdetta kokonaisuuteen. Tarkastus-
ta ei valttdmattd pystyta toteuttamaan riskiperusteisesti ja kohdennettuna strategises-
ti tarkeille osa-alueille.

Tarkastuksen tulee saada varmuus siitd, ettd sen kdytossd on kattava materiaali,
jotta tarkastuksessa saadaan riittdva ja luotettava kokonaiskuva tapahtumista. Sisdi-
sen tarkastuksen riskiperusteisen vuosisuunnitelman turvaamiseksi tulisi tarkastuk-
sen olla tietoinen organisaation tulevaisuuden linjauksista ja kdydd vuoropuhelua
niistd mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Tdlld tavoin tarkastus pystyy my0s par-
haiten reagoimaan muuttuviin tilanteisiin. Luotettavalla ja riittavalld tiedonsaannilla
turvataan tarkastuksen laatu.

Sisdisen tarkastuksen rooli yhtion hallintoelimissd

Listayhtioissa tarkastusvaliokunnat ovat keskeinen osa hallitustyoskentelyd. Sisdisen
tarkastuksen sddannolliset tarkastusvaliokuntatapaamiset tarjoavat mahdollisuuden
monipuoliselle vuoropuhelulle ja tiedonjakamisella arviointi- ja varmennusrapor-
toinnin perusteella. Sisdinen tarkastus voi myds informoida muista keskeisistd ha-
vainnoistaan ja luoda ldpindkyvyyttd sekd syvyyttd muun muassa yhtion talous- ja
toimintaprosesseihin seka riskienhallintaan.

Globaali ITA on julkaissut kannanoton 20.1.2019, “Sisdisen tarkastuksen rooli hal-
lintoelimissd”, joka linjaa milloin ja miten sisdisen tarkastuksen osallistuminen hal-
lintoelimiin ja johtoryhmiin voi tuottaa lisdarvoa. Tdssd kannanotossa tuodaan esil-
le, ettd sisdisen tarkastuksen tuottama lisdarvo riippuu suuresti siitd, miten hallitus ja
ylin johto nikevit sisdisen tarkastuksen roolin. Jos tarkastus nahddan ainoastaan var-
mistustoimintana, ja sen oletetaan keskittyvdn ainoastaan taloudellisen raportoin-
nin varmistamiseen, ei lisdarvoa synny yhta lailla kuin silloin, kun tarkastus kasittaa
operatiivisen ja strategisen ulottuvuuden ja sen lahestymistapa on konsultoiva. (IIA
Global, position paper 2019.)

Parhaimman lisdarvon sisdinen tarkastus tuottaa, kun se on asemoitu tuottamaan
syvaa ymmadrrystd ja tulevaisuuden katsantokantaa (insight and foresight). Tamian
se pystyy tarjoamaan tuottamalla konsernin laajuisen perspektiivin, kayttamalla
hyodykseen erilaisia kriittisid taitoja sekd riippumattomalla varmistuksella ja kon-
sultoinnilla, joka tukee lapindkyvyyttd yhtion kaikilla tasoilla tapahtuvalle riskien-
hallinnalle. Kutsumalla sisdinen tarkastus osallistumaan erilaisiin johtoryhmiin ja
valiokuntiin pystytdan edelld mainittua lisdarvoa hyddyntdmaan.

Kannanoton mukaan sisdinen tarkastus voi osallistua laajalti erilaisiin johtoryh-
miin ja valiokuntiin, kunhan sen rooli mééritellddn ja pidetddn huoli riippumatto-
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muuden ja objektiivisuuden sdilymisestd. Kannanotto listaa esimerkkejd erilaisista
rooleista, joissa sisdinen tarkastus voi osallistua eri johtoryhmiin ja valiokuntiin: tark-
kailijana tekemassa huomioita, osallistujana my6tavaikuttaen, konsulttina tai neuvo-
jana seka kouluttajana tai erityisasiantuntijana. (IIA Global, position paper 2019.)

Lopuksi — yhteenveto kolmelta toimialalta

Finanssialalla sdantely vaikuttaa vahvasti sisdisen tarkastajan tyohon ja tarkastetta-
viin aiheisiin. Tyotd sdadntelevdt IIA:n standardien lisdksi lait, asetukset, Euroopan
Pankkivalvojan ja kotimaisen valvovan viranomaisen suositukset ja ohjeet. Sdante-
lyssd on lakitasolle asti nostettu sisdisen tarkastuksen toiminnon perustaminen ja
toiminnon riippumattomuuden jdrjestiminen. Viranomaisohjeistus toteaa, ettd hal-
linto- ja ohjausjdrjestelmén tulee olla oikeassa suhteessa toiminnon laajuuteen ja mo-
nimutkaisuuteen, ja samanaikaisesti kieltdd yhdistimastd sisdisen tarkastuksen toi-
mintoa mihinkdén toiseen sisdiseen valvontatoimintoon.

Euroopan pankkivalvoja ohjeistaa luottolaitoksien sisdisid tarkastuksia noudatta-
maan kansainvilisid sisdisen tarkastuksen ammattistandardeja. Kdytannossa pank-
kivalvoja my6s edellyttéd, ettd ulkopuolinen riippumaton taho arvioi sisdisen tarkas-
tuksen toiminnon véahintddn viiden vuoden vilein, kuten myds ammattistandardit
edellyttavit. Finanssialalla on huolehdittava, ettd sisdinen tarkastus tunnistaa ja to-
teuttaa tarkastusten suunnittelussa seké riskiperusteisuuden ettd sdantelyn edellytta-
mit vaatimukset.

Julkisella sektorilla julkisen hallinnon organisaatioiden ja julkista tehtdvaa hoita-
vien organisaatioiden toimintaa ohjaavat merkittévasti laki viranomaisen toiminnan
julkisuudesta (julkisuuslaki) ja laki julkisista hankinnoista ja kéayttéoikeussopimuk-
sista (hankintalaki), mika vaikuttaa myds sisdiseen tarkastukseen. Lahtokohtaises-
ti positiivinen julkisuusperiaate koetaan sisdisen tarkastuksen toiminnan kannalta
my0s haasteelliseksi, koska tarkastusty6 perustuu pitkalti luottamuksellisuuteen.

Sisdisen tarkastuksen tunnistaminen ja ammatillisen viitekehyksen mukainen toi-
minta on julkisella sektorilla vasta kehittymassa. Velvoittavan saiddéspohjan puuttu-
essa riskind on sisdisen tarkastuksen jarjestiminen vaihtelevin tavoin, jolloin amma-
tilliset standardit ja periaatteet voivat jaddd huomioimatta. Voi myos kdyda niin, ettd
sisdinen tarkastus jitetddn kokonaan jdrjestimattd, vaikka siihen olisi objektiiviset
tarpeet olemassa.

Porssiyhtidissd, kuten myos finanssialalla ja julkisella sektorilla, tirked toimin-
taedellytys sisdiselle tarkastukselle on riippumattomuus yhtién johdosta. Tama on
sisdisen tarkastuksen parhaiden kaytdntojen mukaan ratkaistu niin, ettd tarkastus
raportoi hallinnollisesti toimitusjohtajalle ja toiminnallisesti hallitukselle. Tdma on
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tuotu selkedsti esille porssiyhtioitd koskevassa Hallinnointikoodissa, Porssilistautu-
jan késikirjassa ja IIA:n standardeissa.

Toisena keskeisend kdytannon toimintaedellytyksena kirjoittajat tuovat esiin sisdi-
sen tarkastuksen tiedonsaantioikeuden. Sisdisen tarkastuksen riskiperusteisen vuosi-
suunnitelman turvaamiseksi tulisi tarkastuksen olla tietoinen ja kdyda vuoropuhelua
organisaation tulevaisuuden linjauksista mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Talld
tavoin tarkastus pystyy myos parhaiten reagoimaan muuttuviin tilanteisiin ja tuotta-
maan laadukkaita tuloksia.

Téama artikkeli tuo esiin sen, kuinka kaytannossa sisdisen tarkastuksen tyota to-
teutetaan lainsdddannoltdan ja kulttuuriltaan erilaisissa organisaatioissa finanssia-
lalla, julkisella sektorilla sekd porssiyhtioissda. Naistd eroista huolimatta kirjoittajat
tuovat yksituumaisesti esiin kansainvdlisten ammattistandardien noudattamisen
tarkeyden, jotta sisdinen tarkastaja ja sisdisen tarkastuksen toiminto voivat tayttaa
velvollisuutensa laadukkaasti.
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Arvioita ja kokemuksia
lautakuntamuotoisesta
tyoskentelysti tilintarkastajien
hyviksymisessi ja valvonnassa
padosin yksityiselld sektorilla

Pasi Horsmanheimo

Tilintarkastuksen ohjauksesta ja valvonnasta vastaava tilintarkastuslautakunta on
nykyisin hallintopéétdoksié tekevé toimielin, jonka jésenet toimivat asiantuntijaroolis-
sa. Tilintarkastajat eivét ole endd mukana jéseniné lautakunnassa, vaan he toimivat
osana kokoonpanoa asiantuntijan mandaateilla ilman &énioikeutta. Artikkeli kuvaa
vaiheittaista tilintarkastuslautakunnan kehitysta. Tilintarkastuslautakunnan historian
aikana lautakunnan jésenten asiantuntemus- ja rippumattomuusvaatimukset ovat ko-
rostuneet. Lautakunnan jésenten intressiperusteinen edustus on poistunut.

Avainsanat: tilintarkastuslautakunta, tilintarkastuslautakunnan kehitys, tilintarkastus-
laki

Kihn, Lili-Anne, Oulasvirta, Lasse, Ruohonen, Janne,
Ronkkd, Jaakko, Urpilainen, Matti & Wacker, Jani (toim.),
Tarkastus, arviointi ja valvonta murroksessa.
Tampere: Tampere University Press, 263-281.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-359-032-8
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Aluksi

Tilintarkastuksen sddntelyd ja valvontaa on Suomessa jo kauan hoidettu lautakunta-
muotoisena padtoksentekona.! Tama ei ole kansainvilisesti poikkeuksellista. Lauta-
kuntamuotoinen péitoksenteko on tavallista useilla muillakin elamén alueilla, joilla
sidosryhmien sitouttaminen péaatoksentekoon on tiarkedd. Julkisessa hallinnossa toi-
mii lukuisia lautakuntia. Esimerkiksi hyvaa kirjanpitotapaa tulkitsee ja ohjaa kirjan-
pitolautakunta (KILA). Verohallinnossa toimii verotuksen oikaisulautakunta. Osa
lautakunnista toimii paikallisesti. Esimerkiksi jokaisessa kunnassa toimii verolauta-
kunta.

Kisittelen seuraavassa lautakuntamuotoisen paatoksenteon taustaa ja siihen liitty-
vid kokemuksia tilintarkastuksen sddntelyssd padosin yksityiselld sektorilla. Olen itse
toiminut lakimiesavustajana, esittelijani ja sihteerina tilintarkastuslautakunnissa yli
30 vuoden ajan.

TILA - sidosryhmédt mukaan alusta alkaen

Tilintarkastajien hyvaksyminen, valvonta ja tilintarkastajien toiminnan saantely siir-
tyivdt tilintarkastusalan yhdistykseltd Keskuskauppakamarin tilintarkastajalauta-
kunnalle (TILAlle) vuonna 1925, kun tilintarkastuslautakuntatyoskentely alkoi Kes-
kuskauppakamarissa. Keskeiset padtokset liittyen tilintarkastajien hyviaksymiseen,
valvontaan ja toiminnan sdédntelyyn tehtiin TILAn? kokouksissa.

Lautakuntamuotoiseen paitoksentekoon voitiin sitoa mukaan luottamushenki-
16iden kautta tilintarkastuksen intressi- ja sidosryhmii, kun jaettavia jasenyyksia oli
riittavasti. Tarkeimpien intressi- ja sidosryhmien edustus paitoksenteossa luottamus-
henkil6iné on toteutunut TILAn toiminnassa alusta alkaen.

Intressi- ja sidosryhmien mukaan ottaminen on ollut jarkevaa paitsi tasapuoli-
suuden myos padatoksenteon asiantuntemuksen, objektiivisuuden ja uskottavuuden
kannalta. Olisi liian yksipuolista, riippumattomuuden ja ulkoisen uskottavuuden

! Tilintarkastus on Suomessa, samoin kuin useimmissa maissa, sddnnelty ammatti. Useissa

maissa tilintarkastajan ammattinimike on suojattu. Tilintarkastajan toiminnan harjoittaminen
edellyttdd hyviksymistd (lisensointia). Lisenssin eli toimiluvan saamisen tarkeimmat edellytyk-
set ovat ammattitutkinnon suorittaminen ja henkil6d koskevien yleisten vaatimusten, kuten sopi-
vuuden (EU:n tilintarkastusdirektiivissda hyvdmaineisuuden) tayttyminen. Tilintarkastajat rekis-
ter6idddn tilintarkastajarekisteriin, mikd osoittaa hyvaksymisen voimassaolon. Viranomainen
valvoo tilintarkastajia ja tilintarkastajien toimintaa eri keinoin. Kaikkea edelld mainittua sdén-
nelldén lailla, Suomessa tilintarkastuslailla. Edelld kerrottu koskee my®ds tilintarkastusyhteisoja
(tilintarkastusyrityksid). Suomessa yhteison tai sdation tilintarkastajaksi voidaan valita henkilo
tai tilintarkastusyhteiso.

* Vuonna 1995 tilintarkastajalautakunnan nimi muutettiin ensimmadisen tilintarkastuslain

(936/1994) myo6ti tilintarkastuslautakunnaksi ja kauppakamarien tilintarkastajavaliokuntien ni-
met muutettiin tilintarkastusvaliokunniksi.
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kannalta kyseenalaista, jos tilintarkastajat voisivat tehdd keskendédn itsesdantelyna
tilintarkastajien hyviksymistd ja valvontaa koskevat paatokset. Teoriassa tuollainen
itsesddntelyjarjestely edellyttdisi lain tasoista sddntelya ja lisdksi tehokkaan ulkopuo-
lisen valvonnan.

Tilintarkastajavaliokuntatyoskentely alkoi alueellisissa kauppakamareissa vuonna
1950, kun KHT-tilintarkastajien rinnalle luotiin HTM-tilintarkastajajdrjestelma’. Jo-
kaisessa kauppakamarissa toimi tilintarkastajavaliokunta. Tilintarkastajavaliokuntia
(myS6hemmin 1990-luvulta ldhtien nimeltddn tilintarkastusvaliokuntia) oli yhtd pal-
jon kuin kauppakamareita, enimmillddn Suomessa yli 20. Sittemmin 2000-luvulla
tehtyjen sdddosmuutosten myotd pienimpien kauppakamarien tilintarkastusvalio-
kuntia yhdisteltiin isompiin tilintarkastusvaliokuntiin. Néin paitoksentekoon saatiin
enemmain mahdollisuuksia hankkia parempaa asiantuntemusta.

Valtion tilintarkastuslautakunta (VALA)

Valtion tilintarkastuslautakunta (VALA) synnytettiin vuonna 1982 lailla tilintarkas-
tajajarjestelmidn valvonnasta (969/1982). Keskuskauppakamarin TILAn paitoksiin
saattoi siitd lahtien hakea muutosta VALAIta. Muutoksenhakuun oikeutettuja olivat
hyviksymistd tilintarkastajaksi hakeneet kokelaat* ja kurinpidollisen seuraamuksen
saaneet tilintarkastajat ja tilintarkastusyhteisot.

VALAn toiminta painottui koko sen historian ajan muutoksenhakujen kisitte-
lyyn. Tosin vuoden 1995 lainmuutoksessa, jolla edelld mainittu laki tilintarkastaja-
jarjestelmdn valvonnasta kumottiin, sdddettiin tilintarkastuslaissa (936/1995), ettd
VALAn tehtdvand on my0s antaa ohjeita ja lausuntoja, tehda esityksié ja aloitteita seka
“huolehtia tilintarkastuksen yleisestd ohjauksesta, kehittdmisestd ja valvonnasta”.
Lain tarkoituksena oli siis, ettd VALA olisi toiminut myds tilintarkastusta ohjeistava-
na toimielimend. Kdytannossa ohjeistus jdi vahdiseksi koko VALAn toiminnan ajan.

VALA oli lautakuntapohjainen péatoksentekoelin, joka kisitteli sinne tuodut va-
litusasiat muutoksenhakuina (erotuksena oikaisusta) ja sovelsi muutoksenhakua
hallintoasioissa koskevia sdannoksid. Oikeudellisesti arvioiden VALA ei silti ollut
varsinaisesti riippumaton hallintotuomioistuin, vaikka se sovelsikin toimintaansa
hallintolainkéyttod koskevia sdéannoksida muutoksenhakuasioita kasitellessdan.

> Ensimmaiset HTM-tilintarkastajasdannot ("Sdannot kauppakamarien hyvaksymia tilimiehia
varten”) annettiin Keskuskauppakamarin tydvaliokunnan paatokselld 31.5.1950 (Biese 1986).

* VALAan ohjautuivat sekd HTM- ettd KHT-tilintarkastajan hyvaksymistd hakeneiden seka
HTM-tilintarkastajien ja HTM-yhteisdjen muutoksenhaut. 2000-luvulla HTM-hakijat, HTM-ti-
lintarkastajat ja HTM-yhteisot saattoivat valittaa kauppakamarin tilintarkastusvaliokunnan

péatoksista suoraan VALAan, kun sitd ennen oli valitus tehtdvd ensin Keskuskauppakamarin
TILAlle.
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VALA ei ollut tdysin riippumaton valvonnan kohteena olevista tilintarkastajista,
koska vuoden 1994 tilintarkastuslain mukaa sen jasenind oli muun muassa yhteis6oi-
keuden tutkimusta ja opetusta seka laskentatoimea, erityisesti kirjanpidon tutkimus-
ta ja opetusta edustavien jasenten lisdksi my0s tilintarkastajia. Lain mukaan VALAn
kokoonpano oli selkedsti intressiperusteinen, koska kahden jasenen tuli “edustaa” ti-
lintarkastajia. Muutkin jasenyydet oli méaritelty lahinna intressiperusteisesti.

VALA jatkoi eri muodoissa toimintaansa aina vuoden 2015 loppuun, vuoden 2016
alusta toteutettuun tilintarkastusreformiin asti. VALA lakkautettiin 1.1.2016 tilintar-
kastuslain (1141/2015) tullessa voimaan.

Intressiryhmit ja asiantuntijat lautakunnissa

Tilintarkastajajarjestelmddn kuuluneiden lauta- ja valiokuntien kokoonpanot kerto-
vat siitd, miten paatoksentekovalta jakautui sidosryhmille. Jasenet edustivat sidosryh-
mien intressejd ja ndkokulmia. Aluksi TILAn kokoonpanossa tilintarkastajajisenet
olivat suurin ryhma. Padtosvaltasaiannot edellyttivit tilintarkastajajésenten osallistu-
mista paatoksiin.

Vuoden 1924 TILAn sddntojen mukaan varoituksen antaminen tilintarkastajal-
le edellytti viiden jasenen yksimielisyyttd. Tuolloin TILAn kokoonpanoon kuului
puheenjohtaja sekd kuusi jasentd ja kaksi varajdsentd. Jasenistd kolme jasentd ja yh-
den varajdsenen asetti Suomen Tilintarkastajayhdistyksen hallitus ja loput kokoon-
panosta oli Keskuskauppakamarin péitettivissa. Sen jalkeisissa sddntomuutoksissa
(1943, 1958, 1967, 1973, 1984, 1990) tilintarkastajajasenten vaikutus tilintarkastajien
hyviksymistd ja valvontaa koskevissa paatoksissa pysyi suurena vuoden 1990 sdanto-
muutoksiin saakka. Enimmilldédn tilintarkastajajasenia oli puolet koko lautakunnan
jasenistd, ja loput edustivat elinkeinoeldmaa (yrityksid) sekd alan tutkimus- ja opetus-
toimintaa.’ Kdytdnnossd pitkdan TILAn sanktiopdatoksen péatevyyden edellytyksend
oli yksinkertaistaen, ettd ainakin yksi tilintarkastajajasen oli ldsnd paitoksenteossa,
koska muuten kokoonpano ei ollut paatosvaltainen. Paatokset tehtiin aina enemmis-
topaatoksin.

Merkittdvd muutos tapahtui vuoden 1973 TILAn sddntéjen muutoksella. Silloin
TILAn kokoonpano kasvoi yhdeksddn jdseneen, jonka lisdksi oli puheenjohtaja ja
varapuheenjohtaja. Jasenistd kolme edusti KHT-tilintarkastajia ja 1 HTM-tilintar-
kastajia. Ensimmaistd kertaa maaréttiin, ettd muiden jdsenten tuli "edustaa elinkei-
noeldmin eri aloja sekd alan tutkimus- ja opetustoimintaa”. Tilintarkastusalan tutki-

> Eero Prepulan mukaan (haastattelu 26.8.2020) 1970 ja 1980-luvuilla oli tavallista, ettd joillakin
elinkeinoelamdé edustavilla TILAn jésenilld oli ollut tai oli voimassa myds hyviksyminen KHT-
tai HTM-tilintarkastajaksi.
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mus- ja opetustoiminnan edustajat tulivat nakyvésti mukaan TILAn kokoonpanoon.
Kaytannossd alan tutkimus- ja opetustoiminnan edustajat olivat Helsingin kauppa-
korkeakoulun ja Svenska handelshogskolanin professoreita. Heilld oli valtakunnalli-
sesti ndkyvd asema tilintarkastusalan opetuksessa ja tutkimuksessa.

Aina vuoden 2015 tilintarkastusreformiin asti tilintarkastajat olivat mukana ja-
senind lautakunnissa, mutta heiddn suhteellinen osuutensa oli edellisten vuosikym-
menten sddantéuudistuksissa laskenut lautakuntahistorian alkuajoista.

1980-luvulla valtiollistamisajatuksia

TILA oli historiansa alusta alkaen elinkeinoeldmaa ldhelld oleva lautakunta. Kehityk-
sen suunta muuttui 198o-luvulla, miki vaikutti samalla TILAn asemaan ja kokoon-
panoon. Tuolloin voimistui poliittinen ndkemys, ettd tilintarkastajien hyviaksymisen
ja valvonnan tuli tehtdvdn yhteiskunnallisen merkittavyyden vuoksi kuulua valtion
viranomaiselle eikd elinkeinoelamaélle. Esimerkkina vaikutti Ruotsi, jossa tilintarkas-
tajien hyvaksyminen ja valvonta siirrettiin kauppakamareilta valtion viranomaisen
tehtavaksi. Muutosta siivitti my6s vuoden 1978 uusi osakeyhtiolaki (734/1978), jossa
ensimmaistd kertaa sdddettiin KHT- tai HTM-tilintarkastajan tai KHT- tai HTM-ti-
lintarkastusyhteison valinta pakolliseksi suurimmille osakeyhtioille. Tilintarkastuk-
sen yleinen merkitys tietysti lisidntyi. Samalla tilintarkastusala ammattimaistui ison
askeleen.

Noihin aikoihin Suomessa tilintarkastajajarjestelmén organisoinnin vaihtoehto-
ja pohti kauppa- ja teollisuusministerion asettama tilintarkastajajarjestelmén aukto-
risointitoimikunta‘. Selvitysten ja kompromissien jéilkeen jdrjestelmdd uudistettiin.
Kauppakamariasetusta muutettiin 1988. TILAn kokoonpanoa laajennettiin 1980-lu-
vulla julkisen vallan edustajilla.

Vuonna 1983 tuli voimaan laki tilintarkastajajarjestelmédn valvonnasta (969/1982).
Ensimmadinen VALA aloitti toimintansa. Keskuskauppakamari vahvisti uudet TILAn
sdaannot vuonna 1983. TILAn kokoonpanoa muutettiin siten, ettd puheenjohtajan,
varapuheenjohtajan sekd yhdeksdn jdsenen ja yhdeksdn varajdsenen lisdksi kaup-
pa- ja teollisuusministerio madrasi lautakuntaan kaksi jasenta ja heille varamiehet.
VALAn perustaminen ja TILAn kokoonpanon laajentaminen olivat keskeisid poliit-
tisia kompromisseja, jotka mahdollistivat sen, ettd TILA saattoi jatkaa toimintaansa
Keskuskauppakamarin lautakuntana.”

¢ Toimikunta julkisti 19.12.1980 puheenjohtajansa kansliapaillikké Bror Wahlroosin johdolla
“Tilintarkastajien auktorisointitoimikunnan mietinnén”, (komiteamietint6 1980:62).

7 Samaan aikaan helpotettiin julkishallinnon puolella toimineiden tilintarkastajien padsya

HTM-tutkintoon. Néin ldhennettiin yksityisen ja julkisen sektorin tilintarkastusta. Eero Prepu-
lan haastattelu 26.8.2020.
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Vuoden 1989 alussa tuli voimaan uusi kauppakamariasetus (337/1988), jonka mu-
kaan Keskuskauppakamarissa toimii joukko nimettyjd lautakuntia, muun muassa
TILA, tilintarkastajien hyviksymisté ja heiddn toimintansa valvontaa varten. Uuden
kauppakamariasetuksen mukaan kauppa- ja teollisuusministerio maédrdsi tilintar-
kastajalautakuntaan kaksi jasentd ja heille varamiehet. TILAn tehtavaksi tuli antaa
vuosittain kertomus toiminnastaan kauppa- ja teollisuusministerion yhteydessa toi-
mivalle tilintarkastajajarjestelmin valvontalautakunnalle (VALAlle).

1990-luvun konkurssit siivittivat muutosta

1990-luvulla uskottavuuskriisit koettelivat elinkeinoeldmaa. 1990-luvun alussa elet-
tiin pankkikriisin, taloustaantuman ja yritysten konkurssien aikaa. Suomessa 1980-
ja 1990-lukujen vaihteen aikoihin koettuja suuria yritysten konkursseja olivat muun
muassa Wirtsild Meriteollisuus Oy:n ja Mancon Oy:n konkurssit. Kansantaloudessa
tapahtui muutenkin merkittdvia kdédnteita. Suomen pankki puolusti markan vakaut-
ta. Asuntojen ja kiinteistdjen hinnat aluksi nousivat 1980-luvulla ja sitten romahtivat
vuosikymmenen lopussa etenkin padkaupunkiseudulla. Suomen markka lopulta de-
valvoitiin 12 prosentilla ja padstettiin sen jilkeen kellumaan vuonna 1992. Markan
ulkoinen arvo romahti. Samoihin aikoihin tapahtui Neuvostoliiton romahdus, mika
viennin itdpainotteisuuden vuoksi vihensi merkittdvisti useiden suomaisten vien-
tiyritysten menestymismahdollisuuksia.® Kansantalouden ja elinkeinoeldmin kehitys
vaikutti tilintarkastukseen ja TILAn asemaan.

Konkurssien myotd luottamus taloudelliseen informaatioon ja tilintarkastukseen
horjui. Keskuskauppakamari pyrki edistimédédn luottamusta tilintarkastajajdrjestel-
maddn. Se uudisti TILAn kokoonpanoa ja teki muitakin muutoksia tilintarkastajien
valvontaan. Keskuskauppakamari uusi TILAn sdannét vuonna 1990. TILAn kokoon-
pano laajeni. TILAn uusissa saidnnodissd madrattiin, etta:

Keskuskauppakamari valitsee TILAan kolmeksi vuodeksi kerrallaan pu-
heenjohtajan, varapuheenjohtajan sekd yhdeksin muuta jasentd. Kullekin
jasenelle paitsi puheenjohtajalle ja varapuheenjohtajalle valitaan henkilo-
kohtainen varajdsen. TILAn jdsenet on valittava siten, ettd 1) kolme edustaa
tilintarkastusalan tutkimus- ja opetustoimintaa sekd alan juridista asian-
tuntemusta, 2) kolme edustaa elinkeinoeldmaa ja 3) kolme edustaa tilintar-
kastajia, ndistd kaksi KHT- ja yksi HTM-tilintarkastajia.

8 1990-luvun lamasta on kirjoitettu paljon. Ks. esimerkiksi Jannari & Koskenkyld (1995), uudem-

mista esimerkiksi Wahlroos (2019)
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>

Lisdksi madrattiin, ettd ”...kauppa- ja teollisuusministerié maaraa TILAan kolmeksi
vuodeksi kerrallaan kaksi jasentd ja ndiden henkilokohtaiset varamiehet ja pankki-
tarkastusvirasto yhden jasenen seka hanen henkilokohtaisen varajasenensa kolmeksi

vuodeksi kerrallaan”.

Ensimmainen tilintarkastuslaki 1994

Myos kauppa- ja teollisuusministerio oli aktiivinen ja pani liikkeelle tilintarkastuksen
sadntelyuudistuksen tyéryhmavalmistelun® avulla. Kehitystd vauhditti myds Suomen
orastava jasenyys Euroopan talousalueessa ja tarve lahentyé eurooppalaista sddntelya.

Vuonna 1994 eduskunta sddti ensimmaisen tilintarkastuslain (936/1994), joka tuli
voimaan 1.1.1995. Vuoden 1994 ensimmadisen tilintarkastuslain mukaan Keskus-
kauppakamarin TILAssa oli puheenjohtaja, varapuheenjohtaja ja 12 muuta jasenta.
Kokoonpano vastasi vuoden 1990 TILAn sddnt6jen méadrayksid. Keskuskauppakama-
rin valitsemien puheenjohtajan, varapuheenjohtajan sekd yhdeksdn muun jasenen ja
ndiden varajdsenten lisdksi kauppa- ja teollisuusministerié maarasi TILAaan kolme
jasentd ja ndiden henkilokohtaiset varajasenet kolmeksi vuodeksi kerrallaan.

Vuoden 1994 tilintarkastuslain mukaan kauppakamarien tilintarkastusvaliokun-
nat vastasivat kokoonpanoltaan TILAa, mutta ne olivat jasenmadraltddn pienempid
ja niistd puuttui ministerididen ja KHT-tilintarkastajien lakisdateinen edustus. Seka
TILAn ettd kauppakamarien tilintarkastusvaliokuntien sihteeristét muodostuivat
Keskuskauppakamarin ja kauppakamarien toimihenkil6istd. Vaikka heilld ei ollut
virkamiehen statusta, he toimivat tehtdvissdan rikosoikeudellisella virkavastuulla'.

Elinkeinoeldmaén ote sdilyi vuosituhannen vaihteeseen

Vuoden 1994 tilintarkastuslaki kuvastaa ajattelua, jonka mukaan lautakunnassa tuli
olla vahva elinkeinoeldmén edustus. Lautakunnan puheenjohtaja oli vuosituhannen
vaihteeseen asti ansioitunut suuren yrityksen johtaja, usein entinen KHT-tilintar-
kastaja."! Esimerkiksi 1980- ja 1990-luvuilla Keskon eldkdityneitd padjohtajia toimi
TILAn puheenjohtajana kolme kautta perdkkdin. Vuosituhannen vaihteen jalkeen

?  Ks. Tilintarkastusjdrjestelman kehittamistoimikunnan mietint6 (Komiteamietint6 1992:14).

Virkavastuu ilman erityistd mainintaa tilintarkastuslaissa perustui rikoslain virkavastuuta
koskeviin sddnnoksiin julkisen tehtdvan hoitamisesta.

" Eero Prepulan 26.8.2020 haastattelun mukaan vield 1990-luvulla ei ollut harvinaista, ettd
joillakin TILAn kokoonpanossa mukana olleilla yritysjohtajilla oli tai oli aikaisemmin ollut hy-
vaksyminen KHT-tilintarkastajaksi. Téllaisia yritysjohtajia pyrittiinkin saamaan mukaan TILAn
kokoonpanoon.

10

269



Pasi Horsmanheimo

kehitys kulki kohti juristivoittoisuutta. TILAn puheenjohtajaksikin valittiin juristi/
oikeustieteen professori vuonna 2000, sen jilkeen edelleen entinen yritysjohtaja. Seu-
raavaksi TILAlla oli perdkkiin kaksi asianajajapuheenjohtajaa vuoden 2015 loppuun
saakka.

Muilta osin TILAn kokoonpano oli tasapainotettu siten, ettd nelja ryhmaa — elin-
keinoeldmdn edustajat, tutkimus- ja opetustoiminnan edustajat, tilintarkastajien
edustajat ja valtiovallan edustajat — olivat edustettuina yhta suurella painolla kokoon-
panossa.

Epédilemattd 1994 tilintarkastuslaissa luotu valtioneuvoston nimedmisvalta yhdes-
sd ministerion nimedmien virkamiesjasenten kanssa kuvasti tarkoitusta tuoda TILAn
kokoonpanoon ulospéin ndkyvai julkisen vallan otetta, “yhteiskunnan kokonaisint-
ressid”, riippumattomuutta elinkeinoelimastd ja tasapainottavaa nimedmisvaltaa.
Vuoden 1994 tilintarkastuslakihan oli syntynyt pankkikriisin ja samanaikaisten yri-
tyskonkurssien aiheuttaman epdluottamuksen ilmapiirissa. Katsottiin, ettd vallinnut
tilanne antoi aiheen korostaa valtion roolia yhteiskunnallisen tilanteen vakauttami-
sessa.

Kaytinndssd ministerion méaradmait henkilot olivat ministerididen virkamie-
hid. Virkamiesedustus TILAssa oli alkanut edelld kuvatusti jo vuoden 1983 sddnto-
uudistuksesta. Vaatimus virkamiesedustuksesta lautakunnassa on tyypillinen
intressiperusteinen sidnnos. Virkamiehet eivdt edustaneet lautakunnassa minkédan
tietyn aihealueen asiantuntemusta, vaan tarkoituksena oli varmistaa valtiovallan vai-
kutus tilintarkastuslautakunnan paatoksentekoon.

Kaytannossa vuoden 1994 tilintarkastuslain mukaiset kolme virkamiesjasenyytta
TILAssa jakautuivat siten, ettd yksi virkamies oli kauppa- ja teollisuusministerios-
td, yksi valtiovarainministeriosté ja yksi Pankkitarkastusvirastosta, joka sittemmin
muuttui Finanssivalvonnaksi. Valtion edustajia koskeva kdytanto jatkui vuoden 2015
loppuun saakka. Muuten elinkeinoeldmd piti hallussaan merkittivdd nimittamis-
valtaa. Keskuskauppakamarin valtuuskunta nimitti TILAn puheenjohtajan, vara-
puheenjohtajan ja muut jasenet varahenkildineen vuoden 2007 tilintarkastuslakiin
saakka.

Vuoden 2007 tilintarkastuslain my6téa valtiovallan ote kiristyi entisestddn, silla
vuoden 2007 lain mukaan puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan nimedminen siirtyi
valtioneuvoston, kiytanndssa tyo- ja elinkeinoministerion (TEM:n) tehtévaksi.

Oikeudellisesti vuoden 2015 tilintarkastuslakiin asti TILA sdilyi osana Keskus-
kauppakamarin organisaatiota. Kauppakamarien tilintarkastusvaliokunnat toimivat

vastaavasti osana alueellisten kauppakamarien organisaatiota vuoden 2015 loppuun
saakka.

270



Arvioita ja kokemuksia lautakuntamuotoisesta tyoskentelysti tilintarkastajien hyviksymisessd
ja valvonnassa pddosin yksityiselld sektorilla

Verrokkina julkissektorin JHT T-lautakunta

Tilintarkastuksen sddntely samoin kuin tilintarkastajien hyvaksyminen ja valvonta
on ndihin péiviin asti jarjestetty lahtokohtaisesti erillisiksi jarjestelmiksi yksityisel-
le ja julkiselle sektorille. Julkisen sektorin tilintarkastajajdrjestelmén historia on ly-
hyempi kuin yksityisen sektorin. 1990-luvulla perustettiin valtiovarainministerion
myotavaikutuksella julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuslautakunta. JHTT-lau-
takunta toimi valtiovarainministerion yhteydessd vuosina 1991-2015.

Aluksi JHT T-tilintarkastajien ja JHT T-yhteisojen hyvédksymisté ja valvontaa kos-
kevat sddnnokset perustuivat asetukseen (926/1991). Ensimmadinen laki julkishal-
linnon ja talouden tilintarkastajista (jaljempand JHTT-laki) sdaddettiin vuonna 1999
(467/1999).

Ensimmaisessd JHT T-laissa vuonna 1999 saadettiin, ettd JHT T-lautakunnassa tuli
olla puheenjohtaja ja varapuheenjohtaja sekd vahintddn seitsemén ja enintddn yhdek-
sdn muuta jasentd sekd muilla kuin puheenjohtajalla ja varapuheenjohtajalla kullakin
henkilokohtainen varajasen. Valtioneuvosto maarasi puheenjohtajan, varapuheenjoh-
tajan sekd muut jasenet ja heiddn varajasenensd kolmeksi vuodeksi kerrallaan. Jase-
nistd kolme on maarattdva kuntien keskusjarjeston esityksestd. Jasenistd kahden oli
edustettava korkeakouluja. Vahintdan yhden jasenen oli edustettava tilintarkastajia.
Yhden jdasenen oli lisdksi oltava oikeustieteen kandidaatin tutkinnon suorittanut.
JHTT-lautakunnalla oli sivutoiminen sihteeri. JHTT-lautakunnan jisenten, vara-
jasenten ja sihteerin tuli olla hyvin perehtyneiti julkishallinnon ja -talouden tilintar-
kastukseen.

JHTT-lautakunta jarjesti JHTT-tilintarkastajien ammattitutkinnon, hyvéksyi
JHTT-tilintarkastajat ja JHT T-yhteisot sekd valvoi heitd ja heiddn toimintaansa. Toi-
mintansa loppuaikoina JHTT-lautakunta jdrjesti myos laaduntarkastuksia, jotka
yksityiselld sektorilla olivat alkaneet 1990-luvulla Keskuskauppakamarin TILAn ja
KHT-yhdistyksen yhteistyond. JHT T-lautakunnan péatoksiin saattoi vaatia oikaisua
ensin JHT T-lautakunnalta. Muutoksenhaut ohjautuivat hallinto-oikeuteen.

Volyymiltaan JHTT-lautakunnan toiminta oli koko sen olemassaolon ajan vuoden
2015 loppuun saakka olennaisesti vahdisempdd kuin Keskuskauppakamarin TILAn
toiminta. Toisaalta JHT T-tilintarkastajia ja JHT T-yhteisojakin oli vahan'2.

JHTT-tilintarkastajatutkinnolla ja -hyvdksymiselld on ollut suurin merkitys kun-
nallisessa tilintarkastuksessa, koska JHTT-tilintarkastajan kelpoisuus on vuodesta

2 Esimerkiksi hallituksen esityksen HE 254/2014 mukaan vield vuoden 2014 alussa kolmeen

tilintarkastajaluokkaan kuuluvia tilintarkastajia oli yhteenséd 1 627. Ndistd HTM-tilintarkastajia
oli 627, KHT-tilintarkastajia 771 ja JHT T-tilintarkastajia 229. Noin 8o tilintarkastajalla oli seka
TTL:n ettd JHTT-lain mukainen auktorisointi. Tilintarkastusyhteisojé oli vuoden 2014 alussa yh-
teensd 84. Ndistd HTM-yhteisojé oli 35, KHT-yhteisojd 39 ja JHT T-yhteisoja yhdeksan.
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1997 lahtien ollut lain edellyttdma vaatimus tilintarkastajan valinnalle kunnissa ja
kuntayhtymisséd, mutta ei kuitenkaan muissa julkisyhteisoissa.

Vuoden 1999 JHTT-laki oli muutoksin voimassa aina vuoden 2015 tilintarkas-
tusuudistukseen saakka, jolloin sdddettiin 1.1.2016 voimaan tullut laki julkishal-
linnon ja -talouden tilintarkastuksesta (1142/2015). Jo vuoden 1999 JHT T-laissa ko-
rostuivat vaatimukset jisenten asiantuntemuksesta, joskin “edustamis”-nakokulma
ilmenee suoraan sidnnoksen sanamuodosta. Vaatimukset Kuntaliiton ehdotuksesta
nimettdvastd jisenestd ja Valtiontalouden tarkastusviraston ehdotuksesta nimetta-
vasta jasenestd heijastivat kokoonpanon intressinakokulmaa.

Lautakuntien kokoonpanoa koskevia huomioita

Elinkeinoeldméd edustavat jasenet TILAssa ja kauppakamarien tilintarkastusvalio-
kunnissa ovat koko niiden historian ajan edustaneet tilintarkastusasiakkaina olevia
yrityksid. Elinkeinoeldmii edustavat jasenet edustivat myos tilinpaatdsten laatijoita ja
elinkeinoeldmén toimintatapojen tuntemusta. Usein elinkeinoeldimai edustavat jase-
net TILAssa olivat kdytdnndssé patevid yrityksen laskentatoimen osaajia. He edustivat
“maksavaa asiakasta”. Ajatuksena oli, ettd he ottavat oikeutetusti kantaa siihen, mika
on kohtuullinen vaatimustaso tilintarkastuksessa. Vaatimistasoon otetaan kantaa
paitsi tilintarkastajatutkintojen kautta myds silloin, kun tilintarkastajien valvonnassa
pohditaan tilintarkastajan toiminnan asianmukaisuutta, hyvén tilintarkastustavan
tulkintaa ja sitd, onko toiminta tutkittavassa yksittdistapauksessa ollut moitittavaa.

Alan tutkimus- ja opetustoiminnan, kdytannossa Helsingin kauppakorkeakoulun,
Svenska handelshogskolanin (Hankenin) ja muiden yliopistojen professorien edustus
TILAssa on saanut alkunsa tilintarkastajien hyviksymistehtavasta. Alan tutkimus- ja
opetustoiminnan edustajista tuli yksi TILAn sddnt6jen madraama intressi-/sidosryh-
md vuoden 1973 sdantdmuutoksessa. Muutoksen jalkeen TILAssa oli tilintarkastajien
ja elinkeinoeldman ohella my6s vahva akateemisen maailman edustus.

Yksityiselld sektorilla tilintarkastajan ammattitutkinto (KHT- ja HTM-tutkinto)
on ollut hyviksymisprosessin kulminaatiopiste. Muodollisesti TILA jdrjesti toimin-
tansa alusta alkaen tilintarkastajien ammattitutkinnot. Tilintarkastajatutkintojen
kaytdnnon jarjestamisessd apuna toimivat tilintarkastusalan professorit. TILAn yh-
teydessd toimi vuosikymmenien ajan erillinen tutkintovaliokunta, joka laati tutkinto-
tehtdvit ja arvosteluperusteet. Tilintarkastajatutkintojen tehtévien laatimisessa ja ar-
vostelussa alan professorien panos on ollut tirked. Tilanne ei ole muuttunut vuoden
2015 tilintarkastuslain sdatamisen jalkeenkaan.
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Tilintarkastajat itse edustivat tilintarkastusosaamista.”’ Joitakin valvonta-asioita
koskevia ddnestyspéadtoksid ja aikaisemmin voimassa olleita kokoonpanovaatimuksia
tarkasteltaessa ei voi valttyd siltdkadn tulkinnalta, ettd tilintarkastajajdsenten tehta-
vaksi oli mielletty myds tilintarkastajien puolustaminen liian ankaralta arvostelulta
ja kovilta sanktioilta. Poytakirjoista voi havaita, etté tilintarkastajajasenet ovat TILAn
harvoissa ddnestyksissd kannattaneet usein lievemman sanktion antamista tai va-
pauttavaa paatosta.

VALAn kokoonpano on sen toiminnan ajan heijastanut samaa ajattelutapaa kuin
TILAn kokoonpano. VALAssa oli vuoden 1994 tilintarkastuslain mukaan puheenjoh-
taja, varapuheenjohtaja ja kuusi muuta jasentd sekd puheenjohtajaa lukuun ottamatta
kullakin henkil6kohtainen varajésen, jotka valtioneuvosto maarisi kolmeksi vuodek-
si kerrallaan. VALAn puheenjohtaja médrattiin kauppa- ja teollisuusministerion ja
varapuheenjohtaja oikeusministerion esityksestd. Vuoden 1994 tilintarkastuslain mu-
kaan valtion tilintarkastuslautakunnan puheenjohtajan, varapuheenjohtajan ja mui-
den jasenten seka sihteerin tuli olla tilintarkastukseen hyvin perehtyneita. Kahden ja-
senen oli lisdksi oltava oikeustieteen kandidaatin tutkinnon suorittaneita. Yksi jaisen
tuli méadrata yhteisdoikeuden tutkimukseen ja opetukseen seka yksi jasen laskentatoi-
men, erityisesti kirjanpidon, tutkimukseen ja opetukseen perehtyneistd henkildista.
Yhden jasenen tuli edustaa HTM- ja yhden jasenen KHT-tilintarkastajia. VALAn ko-
koonpanoon liittyi sekd asiantuntemusvaatimus ettd intressiperusteinen nakékulma.

Erikoisinta VALAn kokoonpanossa oli, ettd vuoden 2007 tilintarkastuslain
(459/2007) voimaan tuloon asti yhden VALAn jdsenistad tuli olla tyontekijapiireja seka
yhden elinkeinonharjoittajapiireja edustava henkils. Kdytinnossda ehdotuksia jase-
niksi pyydettiin Elinkeinoeldman keskusliitolta (EK) ja Suomen ammattilittojen kes-
kusjarjestolta (SAK). Tama erikoinen vaatimus perustui tuolloin voimassa olleisiin
komiteasddntoihin, joita sovellettiin myos valtion lautakuntiin. Tilintarkastajien hy-
vaksymiseen ja valvontaan liitettynd vaatimus tuntuu nykyaikana huvittavalta men-
neen ajan tuulahdukselta.

Vaatimus siitd, ettd VALAn kokoonpanossa vuoden 2007 tilintarkastuslain mu-
kaan oli oltava vahintddn kaksi oikeustieteen kandidaatin tutkinnon suorittanutta
henkil6d ja heille varahenkil6t, perustuu ldhinni siihen, ettd VALA kasitteli muu-
toksenhakuasioita. Nykykriteerein vuoden 2015 loppuun saakka toiminutta VALAa
ei kuitenkaan voi mielestdni rinnastaa riippumattomaan tuomioistuimeen. Se, etté
my0s padatoksen tehneessd kokoonpanossa piti olla mukana vahintddn yksi oikeus-
tieteen kandidaatti tai maisteri, voidaan ndhdd yhtend “oikeudenmukaisen oikeu-
denkdynnin” takeena. Kyseiseen patevyysvaatimukseen liittyy muitakin perusteluja,

B Tilintarkastajilla on ollut tdrked rooli myos tilintarkastajatutkintojen jérjestimisessa. Tilin-
tarkastajilla on ollut vankka edustus tilintarkastajatutkintojen jarjestimisessa TILAn asettamas-
sa tutkintovaliokunnassa.
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mita kuvaa se, ettd vuoden 2015 tilintarkastuslakiin otettiin samanlainen vaatimus
yhden jasenen oikeustieteellisestd tutkinnosta péatevyyden osoittamiseksi.

Tilintarkastuslakiuudistus 2015 loi uudenlaisen TILAn

Vuoden 2015 tilintarkastuslaissa TILAn tehtévit ja kokoonpano maéariteltiin uudel-
leen. Tilintarkastajien hyvdksymiseen ja valvontaan osallistuvien virkahenkildiden
tehtdvit madriteltiin uudelleen. Muutoksen taustalla olivat EU:n tilintarkastusreformi
2014 (TEM:n julkaisuja 66/2016) ja kotimaiset muutostarpeet (HE 254/2014).

Vuoden 2015 tilintarkastuslakiuudistusta valmisteltiin useissa tyéryhmissa. Tyo-
ja elinkeinoministerion neuvottelevan virkamiehen Marja Hanskin johtama tilintar-
kastajajdrjestelman uudistamista selvittinyt tyoryhmaé péaatyi ehdottamaan hyviksy-
mis- ja valvontajdrjestelmén keskittamistd ja uudelleen organisointia yhdelle valtion
viranomaiselle (TEM:n julkaisuja 48/2012).

EU:n vuoden 2014 tilintarkastusreformin taytantéonpanon edellyttimia lainmuu-
toksia selvitti puolestaan osastopdillikké Pekka Timosen johtama tydryhmd, jonka
TEM asetti lokakuussa 2014 ja joka sai tyonsa valmiiksi marraskuussa 2015. Tyoryh-
ma ehdotti raportissaan (TEM:n julkaisuja 66/2016) tilintarkastajien valvontaan kuu-
luvan seuraamusjérjestelman osittaista uudistamista vastaamaan EU:n tilintarkastus-
direktiivin vaatimuksia muun muassa ottamalla kdytt66n seuraamusmaksu, joka on
tilintarkastajaan tai tilintarkastusyhteiso6n kohdistettava taloudellinen sanktio.

TEM:n valmisteleman hallituksen esityksen (HE 254/2014) taustalla oli ajatus sii-
td, ettd uuden viranomaisyksikon, tilintarkastusvalvonnan, virkamiehet paattaisivat
kaikista rutiininluonteisista ja vihemman merkityksellisistd asioista sekd kaikista
tilintarkastajien hyvaksymiseen ja rekisterdintiin liittyvistd asioista. Tilintarkastus-
valvonnassa toimisi lautakunta, TILA, joka keskittyisi sekd yksityisen ettd julkisen
sektorin tilintarkastuksen ohjaamiseen, hyvén tilintarkastustavan kehittamiseen,
vaativien tutkinta-asioiden sekid oikaisuvaatimusten kasittelyyn. Vaikeimmat ja vai-
kutuksiltaan laajimmat tilintarkastajien valvontaan liittyvét asiat oli tarkoitus keskit-
tad TILA:n kisiteltavaksi. Pddosin hallituksen esityksen mukainen tilintarkastuslaki
(1141/2015) seka laki julkishallinnon ja talouden tilintarkastuksesta (1142/2015) tuli-
vat useiden muiden lakimuutosten kanssa voimaan 1.1.2016.

Tilintarkastuslain mukaan tilintarkastuslautakunta on ratkaisutoiminnassaan it-
sendinen. TILAn ja PRH:n tilintarkastusvalvonnan tehtavit on méaritelty tilintarkas-
tuslaissa osittain padllekkaisiksi, mika kdytannossd aiheuttaa sdatamistd. Esimerkiksi
tilintarkastajien laaduntarkastusten metodologian ja toteutuksen kehittimisestd on
tilintarkastusvalvonnan virkamiehilld ja TILAlla ollut erilaisia nakemyksid. Olen-
naista on, ettd melkein kaikkiin PRH:n tilintarkastusvalvonnan virkahenkiloiden
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tekemiin paatoksiin voi uuden tilintarkastuslain mukaan vaatia oikaisua TILAlta.
Oikeudellisesti oikaisut eivdt ole muutoksenhakuja, vaan muutoksenhaut kisittelee
riippumaton hallintotuomioistuin, Helsingin hallinto-oikeus.

Organisaatio muuttui oleellisesti, kun kaikkia tilintarkastajia koskeva hyviksy-
mis-, valvonta- ja ohjausfunktio keskitettiin ja siirrettiin Patentti- ja rekisterihallituk-
seen (PRH). Keskuskauppakamarin TILA, kauppakamarien tilintarkastusvaliokun-
nat, VALA ja JHTT-lautakunta lakkautettiin. Niiden kesken olevat asiat ja tehtdvit
siirtyivait PRH:n tilintarkastusvalvonnalle ja PRH:n uudelle TILAlle 1.1.2016. Olen-
nainen muutos oli, ettd TILAsta tuli tdysin riippumaton tilintarkastajista. Uudessa
kokoonpanossa ei endd ollut tilintarkastajien edustusta muuten kuin pysyvind, dani-
oikeutta vailla olevina asiantuntijoina.

TILAn kokoonpanoon ja asemaan muutoksia

Vuoden 2015 tilintarkastuslain mukaan valtioneuvosto (kdytinnossa TEM) asettaa
tilintarkastuslautakunnan kolmeksi vuodeksi kerrallaan. Lautakunnassa on puheen-
johtaja ja varapuheenjohtaja sekd vdhintddn viisi ja enintddn kahdeksan muuta ja-
sentd. Lisdksi lautakunnassa on kaksi pysyvaa asiantuntijaa. Kullakin jasenelld, pu-
heenjohtajaa ja varapuheenjohtajaa lukuun ottamatta, on henkilokohtainen varajasen
ja pysyvalld asiantuntijalla varahenkil6. Tilintarkastuslautakunnan puheenjohtaja
ja varapuheenjohtaja madratdan tyo- ja elinkeinoministerion esityksestd. Kaikkien
TILAn jasenten tulee olla tilintarkastukseen hyvin perehtyneitd. Vahintdan kahdella
jasenelld tulee olla muu oikeustieteen ylempi korkeakoulututkinto kuin kansainvali-
sen ja vertailevan oikeustieteen maisterin tutkinto.

Kytkos elinkeinoeldamidédn katkaistiin vuoden 2015 tilintarkastuslailla siten, ettd
puheenjohtajan ja jdsenten nimitysvalta siirtyi kokonaan valtioneuvostolle eika
TILAn sijaintipaikkana ollut endd Keskuskauppakamari. Uudessa TILAssa ei endd
ollut yhtdadn intressipohjaista jasentd, vaan kaikkien patevyysvaatimukseksi méari-
teltiin hyvé perehtyneisyys tilintarkastukseen. TILAa koskevassa sddnnoksessa tode-
taan, ettd “lautakunnalla tulee kokonaisuutena olla sen tehtdvien edellyttimd muu
asiantuntemus”, miké viittaa kokoonpanon monipuolisuuteen. Lain esitéiden mu-
kaan (HE 254/2014, 7:6:n yksityiskohtaiset perustelut) TILAssa tulee olla asiantunte-
musta laskentatoimesta, yhteisdoikeudesta ja yritystoiminnasta, rahoitusmarkkinois-
ta sekd julkishallinnosta ja -taloudesta. Lautakunnan pysyvien asiantuntijoiden tuli
olla tilintarkastajia.

TILAn kokoonpanon riippumattomuutta tilintarkastusalasta korostettiin saados-
tasolla siten, ettei TILAn jaseneksi voida valita tilintarkastajaa, tilintarkastusyhteison
osakasta tai vastaavassa asemassa olevaa, tilintarkastusyhteison hallituksen tai vas-
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taavan toimielimen jasenta taikka tilintarkastusyhteisoon tyo- tai toimeksiantosuh-
teessa olevaa. Enemmiston jasenistd tulee olla henkil6itd, joiden toimimisesta edelld
mainituissa tehtévissa on kulunut enemman kuin kolme vuotta.

Jasenid koskevat vaatimukset koskevat vastaavasti heiddn varajaseniddn. Riippu-
mattomuus- ja kelpoisuusvaatimukset ulotettiin myds PRH:n tilintarkastusvalvon-
nan johtajaan™ ja kdytdnndssd myos erdisiin muihin tilintarkastusvalvonnan virka-
henkil6ihin®.

Ratkaisuvalta jakaantuu TILAlle
ja PRH:n virkahenkilgille

TILAn ensimmadiseksi tehtdvaksi vuoden 2015 tilintarkastuslaissa on maaritelty "ti-
lintarkastuksen ohjaus ja kehittiminen”. TILA ei ole kdytinndssé ainakaan vield jul-
kaissut varsinaisia ohjeita tilintarkastuksesta, vaan sen ohjaus perustuu annettuihin
tutkinta-asioiden péaatoksiin, jotka julkaistaan TILAn verkkosivuilla.

PRH:n tilintarkastusvalvonnan vuosikertomuksista ilmenee, ettd TILA on toi-
minnassaan péadosin keskittynyt tutkinta-asioiden kasittelyyn. PRH:n virkahenkilot
voivat tosin myos ratkaista joitakin tutkinta-asioita tuomatta niitd TILAn kisittelyyn,
jos tilintarkastajalle ei esitetd sanktiota. Sanktion eli seuraamuksen antamisesta voi
paattdd vain TILA. TILA tekee paitoksia tilintarkastuslain mukaan esittelystd. Sdan-
noksen tarkoituksena on, ettei TILA voi ottaa itsendisesti tapauksia kasiteltavikseen
eikd maarata siitd, mitd tapauksia tilintarkastusvalvonta esittelee sille paatettavaksi,
vaan tilintarkastusvalvonta valitsee TILAssa esiteltavat tapaukset.

TILAn ja PRH:n yhteistyo

Tilintarkastuslain mukaan TILAn tehtdvdnd on myos edistda tarkoituksenmukaisel-
la tavalla PRH:n tilintarkastusvalvonnalle tilintarkastuslaissa sdddettyjen tehtdvien
hoitamista. Kdytannossa TILA ja PRH vield etsivit sujuvaa tapaa toimia yhteistydssa.

" Tilintarkastusvalvonnan johtajan tehtévia hoitavan virkahenkilon riippumattomuutta sdan-

telee EU:n Euroopan Parlamentin ja Neuvoston asetuksen N:o 537/2014 artikla 21, jonka mukaan
viranomaisen on oltava riippumaton tilintarkastajista ja tilintarkastusyhteisoistd. Kyseisen viran-
omaisen palveluksessa oleva johtava ja paitoksia tekeva virkahenkil6 voi olla entinen tilintar-
kastaja, mutta hdaneen sovelletaan kyseisen saidnnoksen nojalla kolmen vuoden jadhdyttelyaikaa.

*  Kolmen vuoden jadhdyttelyaikaa sovelletaan EU:n Euroopan Parlamentin ja Neuvoston ase-
tuksen N:o 537/2014 artiklan 26.5:n mukaan myds viranomaisen madrdamiin tai sen palveluk-
sessa oleviin laaduntarkastajiin, jotka kdytanndssd ovat entisid tilintarkastajia. Kolmen vuoden
jadhdyttelyaikaa sovelletaan suhteessa siihen tilintarkastusyhteisoon, jonka palveluksessa kysei-
nen laaduntarkastaja on toiminut.
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TILA ei ole kdytinnossd mukana hyvaksymiseen ja valvontaan kuuluvien prosessien
suunnittelu- eikd valmisteluvaiheessa. Yksi mahdollinen tapa tiiviimpdan yhteistyo-
hon olisi kehittda PRH:n ulkopuolisista asiantuntijoista koostuvien tutkinto- ja laatu-
jaostojen toimintaa. Ne ovat toimineet aikaisemman lain voimassa ollessa TILAn
asettamina ja TILAn ohjauksessa. Jaostot ovat jo prosessien valmisteluvaiheessa var-
mistaneet toimihenkildiden/virkamiesten ja TILAn yhteisen nikemyksen syntymi-
sen toteutettavana olevasta tilintarkastajien hyvaksymiseen tai valvontaan liittyvasta
asiasta.

TILA on nykyisen tilintarkastuslain voimassaolon aikana PRH:n pditoksiin koh-
distuvia oikaisuvaatimuksia kisitellessdadn tulkinnut PRH:n virkahenkil6iden linjasta
poiketen etenkin tilintarkastajatutkintojen arvosteluun ja laaduntarkastuksiin liitty-
vid oikeudellisia sisdltokysymyksid. TILA ei ole oikaisuvaatimuksia kasitellessddn-
kéddn riippumaton tuomioistuin, vaan sen paatoksiin voi hakea muutosta hallinto-oi-
keudelta.

Lopuksi

TILA on nykyisin hallintopéatoksid tekeva toimielin, jonka jasenet toimivat asiantun-
tijaroolissa. Voimassa olevan tilintarkastuslain (1141/2015) mukaan tilintarkastajat
eivit ole endd mukana jdsenind paatoksenteosta vastaavassa TILAn kokoonpanossa,
vaan he toimivat osana TILAn kokoonpanoa asiantuntijan mandaateilla ilman dani-
oikeutta.

Téssd artikkelissa kuvattu kehitys heijastaa historian aikana voimistuneita asian-
tuntemus- ja riippumattomuusvaatimuksia. Paatoksenteon on nykyisin oltava taysin
riippumatonta sen kohteena olevasta tilintarkastajien ammattikunnasta, kun aikai-
semmin tilintarkastajien osallistuminen katsottiin erddnlaiseksi oikeusvarmuuden
takeeksi. Aikaisemmin katsottiin, ettd vain toinen tilintarkastaja pystyi tdysin ym-
martdmadn ja arvioimaan tilintarkastuksen sisdlt6d. Samalla kehitys on johtanut
sithen, ettd TILAan ja muihin tilintarkastajajirjestelmaian kuuluneisiin lauta- ja va-
liokuntiin aikaisemmin liittynyt intressiperusteinen edustus on poistunut. Nykyisen
tilintarkastuslain mukaan lautakunnan jasen ei endd "edusta” mitddn intressitahoa. Ei
voida osoittaa, ettd TILAn jasenen ddnestyskdyttaytyminen nykyisin liittyisi jasenen
taustaryhmaan.

TILAn ohjaustehtavdn vuoksi sitd voisi verrata hyvéaa kirjanpitotapaa ohjaavaan
ja tulkitsevaan kirjanpitolautakuntaan (KILA). KILAn jasenet myos valitaan padosin
asiantuntemuksen vuoksi, mutta kdytdnnossda myos heiddn edustamansa sidosryh-
mén sitouttamiseksi. Asiantuntemuksen ohella tarkedd on ulkoinen uskottavuus ja si-
dosryhmien sitouttaminen lautakunnan tydskentelyyn ja sen kannanottoihin. Uskot-
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tavuus, edustavuus ja asiantuntemus ovat kaikki keskeisia kokoonpanon kriteereitd.'
TILAn tehtdvdnd on kurinpidollinen valvonta ja seuraamuksista padttaminen, mika
on merkittivd ero KILAn tehtdviin ndhden. Tdmdn vuoksi jasenid koskevat vaati-
muksetkaan eivit voi olla tdysin vertailukelpoisia."”

Haastattelemistani asiantuntijoista Eero Prepula'® korostaa julkista hallintoa hoi-
tavan TILAn jdsenten asiantuntijaroolia. Timo Kaisanlahti pitdd ensisijaisena lau-
takunnan jasenten uskottavuutta. Kumpikin pitda tiarkeand sekd uskottavuutta etté
asiantuntemusta seka sitd, ettd jasenet edustavat riittdvin kattavasti keskeisid tilin-
tarkastuksen sidosryhmid."” On luonnollista, ettd valtakunnallista tehtdvad hoitavan
lautakunnan (TILA, KILA) jaseniin kohdistuu enemmén odotuksia kuin paikallista
tehtdvad hoitavan lautakunnan jéseniin.

Riippuvuussuhteita tilintarkastusasiakkaisiin (yrityksiin), viranomaisiin tai mui-
hin sidosryhmiin ei ole TILAn jasenilté kielletty missdan vaiheessa. Kriteerind TILAn
jasenten valinnoille on tilintarkastuslain mukaan perehtyneisyys tilintarkastukseen.
Sadnnokset eivit edellytd huippuasiantuntemusta, mutta TILAssa on oltava riittava
perehtyneisyys tilintarkastukseen.? Tilintarkastuslain mukaan PRH ja TILA voivat
kayttda apunaan ulkopuolisia asiantuntijoita ja ndin on meneteltykin. Jisenvalinnois-
sa on tasapainoteltava saatavuuden ja asiantuntemusvaatimusten valilla.

TILAn jasenen tai PRH:n tilintarkastusvalvonnan virkahenkilon ei tarvitse olla
entinen tilintarkastaja. Riittdvd asiantuntemus ja oikeusvarmuus koko lautakunnan
tasolla voidaan turvata asianmukaisten tyoskentelymenetelmien avulla. Samaa la-
hestymistapaa on noudatettava my6s muutoksenhakuasioita kasittelevissa Helsingin
hallinto-oikeudessa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Valtakunnan arvostetuin
(paras) asiantuntija ei valttaiméttd ole aina kdytettavissd TILAn jaseneksi esimerkik-
si esiteettomyysvaatimusten tai tyoskentelyn vaatiman ajankédyton vuoksi. TILAn
puheenjohtaja, varapuheenjohtaja ja jdsenet toimivat lautakunnassa omien toidensa
ohella, mika rajoittaa potentiaalisten ehdokkaiden joukkoa.

Korostuneet asiantuntemusvaatimukset TILAssa, virkavastuu sekd péatosten
huolellinen valmistelu PRH:n tilintarkastusvalvonnassa edistdvat paatosten oikeus-
varmuutta. Oikeusvarmuus tarkoittaa, ettd paatokset ovat sisdllollisesti oikeita sovel-
lettavan oikeuden mukaan. Pditosten valmisteluun osallistuu juristivirkahenkilon
(esittelijan) lisdksi vaikeissa tapauksissa my0s tydparina asiantuntija (toinen virka-
henkil6). Han on tilintarkastuksen kokemusta saanut laskentatoimen ammattilainen.
Oikeusvarmuus liittyy asianosaisen tilintarkastajan tai tilintarkastusyhteison oikeus-

Timo Kaisanlahden haastattelu 30.6.2020.

Timo Kaisanlahden haastattelu 30.6.2020

Eero Prepulan haastattelu 26.8.2020.

Eero Prepulan ja Timo Kaisanlahden haastattelut.

Eero Prepulan mukaan 1970- ja 1980-luvuilla tilintarkastuslautakuntaan saatiin jaseniksi
Suomen parhaita asiantuntijoita, mika oli tuolloin myds tavoitteena.
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turvaan. Oikeusvarmuudella turvataan oikeudenmukainen prosessi. Oikeusturvaa
luo myds moniportainen oikaisu- ja muutoksenhakumenettely.

Padtoksenteko jakautuu nyt virkahenkil6iden ja TILAn kesken. Tilintarkastuslais-
sa toimivalta on sdddetty osin pdillekkdiseksi. Virkahenkildiden ja TILAn keskindis-
ta suhdetta ei ole madritelty tarkasti. Seuraavassa kehitysvaiheessa on l1oydettéva tasa-
paino virkahenkil6iden ja TILAn vilille paitosten valmisteluun ja paitoksentekoon.
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Tarkastuslautakunnan
haasteet kuntapalvelujen
tuloksellisuuden arvioinnissa

Tarja Saarelainen ja Erja Viitala

Tarkastelemme téssé artikkelissa tarkastuslautakunnan lakisééteiseen tehtévaéan
siséltyvén tuloksellisuusarvioinnin toteuttamisen haasteita tutkimusten ja kéytédnndn
kokemusten valossa. Hybdynndmme kirjallisuutta tuloksellisuusarvioinnista ja poh-
dimme, miten tarkastuslautakuntien suorittama arviointi eroaa kuntaorganisaation
itsearvioinnista ja miten tarkastuslautakunnat voisivat kehittda arviointitoimintaansa.
Esimerkkimme ovat Tampereen ja Jyvaskylén tarkastuslautakuntien toteuttamista
arvioinneista. Artikkelimme tukee aikaisempia havaintoja siité, ettd tarkastuslauta-
kuntien arviointitoiminnan vaikuttavuus ja arvioinnin tuottaman informaation hyédyn-
tdminen vahvistuu, mikéli arviointia voidaan tehdd koko kuntakonsernin toiminnot
huomioon ottaen. Toinen arvioinnin hybdynnettévyytté liséévé tekijé on se, kuinka
hyvin arvioinnissa on pystytty ennakoimaan muutostarpeita. Télld emme viittaa pe-
rinteisesti ymmérrettavaén etukéteisarviointiin vaan pidemmén aikajakson seuranta-
tietojen hy6dyntémiseen arvioinnissa. Tallbin tarkastuslautakunnalle muodostuu ai-
neistoa esittaa johtopaatoksié ja lautakunta voi antaa suosituksia siité, etté toimintaa
pitéisi kehittéa.

Avainsanat: tarkastuslautakunta, tuloksellisuusarviointi, tarkoituksenmukaisuus-
arviointi, arvioinnin vaikuttavuus, kuntakonserni

Kihn, Lili-Anne, Oulasvirta, Lasse, Ruohonen, Janne,
Ronkkd, Jaakko, Urpilainen, Matti & Wacker, Jani (toim.),
Tarkastus, arviointi ja valvonta murroksessa.
Tampere: Tampere University Press, 283-299.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-359-032-8
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Tarkastuslautakunnan tehtava tuloksellisuuden
arvioinnissa ja arvioinnin haasteet

Kuntalain (121 §) mukaan kunnassa on oltava suoraan kunnanvaltuuston alainen
toimielin, tarkastuslautakunta, jonka tehtdvé on jérjestdd kunnan ja kuntakonsernin
tuloksellisuuden arviointi. Arviointitehtdvd on maaritelty kuntalaissa siten, ettd lau-
takunnan tulee arvioida, ovatko valtuuston asettamat toiminnan ja talouden tavoit-
teet kunnassa ja kuntakonsernissa toteutuneet ja onko toiminta jarjestetty tuloksel-
lisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla. Kuntalaki méarittelee tarkastuslautakunnan
arviointitydon kohdistuvan nimenomaan toiminnan jérjestimisen tuloksellisuuden
arviointiin.

Kuntaliiton hallintosddntomallissa  tarkastuslautakunnan tuloksellisuuden
arviointitehtdvdd on tdsmennetty seuraavasti: “Tarkastuslautakunta tuottaa tietoa
strategisen johtamisen tueksi arvioimalla suunnitemallisesti valtuuston asettamien
tavoitteiden toteutumista sekd toiminnan, toimintatapojen ja palvelujen jarjestami-
sen tuloksellisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta.” (Myllymiki 2020.) Kirjallisuudessa
tuloksellisuuskasite sisaltdd yleisimmin taloudellisuuden, tuottavuuden, laadun, vai-
kuttavuuden ja henkildston osaamisen mittaamisen (VM 2014). Néitd tuloksellisuu-
den osatekijoitd mitataan tdsmaéllisilld mittareilla, kuten rahan kayttona palveluihin.
Mikali tuloksellisuutta koskeva valtuustotavoite on maaritelty véljasti tai epaselvasti
(esim. otetaan kayttoon toimintamalli, tai kehittdmistyd on aloitettu), voi tarkastus-
lautakunta tehdd ensin oman tulkintansa siitd, mitka toimenpiteet riittédvit tavoitteen
toteutumiseen. Usein tuloksellisuuden mittaamiseen liittyy myos arvottamista, mika
haastaa arvioinnin tekemista.

Tuloksellisuusarvioinnin haaste 1: Monituottajuus

Tarkastuslautakunnan lakisdéteisen tehtdvan oikeudellista perustaa ovat pohtineet
muun muassa Asko Uoti ja Laura Heikkild (2019) Focus Localis -lehdessé sekd Uoti
arviointisymposiumin aikaisemmassa julkaisussa vuodelta 2019. Néissa kirjoituk-
sissa korostetaan tarkastuslautakunnan arviointitehtdvdan sisdltyvaa velvoitetta ar-
vioida kunnan oman toiminnan lisdksi myds kunnan jarjestiman, esimerkiksi osto-
palveluin tuotettavan palvelutoiminnan, sekd kuntakonserniin kuuluvien yhteisojen
tuottamien palvelujen tuloksellisuutta. Kirjoittajat pohtivat myds sitd, mitkd ovat
tarkastuslautakunnan mahdollisuudet arvioida palvelujen tuloksellisuutta, niiden
laatua ja vaikuttavuutta, kun palvelut tuotetaan yha vahvemmin useita tuottajia kasit-
tavassad palvelujen verkostossa, jossa samoja palveluja voi tuottaa kuntalaisille kunta-
organisaatio, yksityiset palveluntuottajat ja kolmas sektori. Useiden tuottajien palve-
luista muodostuu palvelukokonaisuus tai palveluverkosto, jossa yksittdisen toimijan
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arviointi voi johtaa jopa virheellisiin tulkintoihin tai olennaisten seikkojen huomiotta
jadmiseen (Lappalainen & Kivinen 2018, 55). Tuloksellisuusarvioinnissa tarvitaan en-
tistd enemman yhteyden 16ytdmistd kaytettyjen resurssien ja palveluverkoston vai-
kuttavuuden valilla.

Monituottajuus ja julkisen seka yksityisen toiminnan sekoittuminen, hybridihal-
linta, haastavat tuloksellisuuden arviointia ja kunnan kokonaisedun hahmottamista
(Vakkuri, Johanson, Kokko, Laihonen & Rajala 2019, 227). Julkis- ja yksityisoikeu-
dellisia palvelujen tuottajia ohjaavat erilaiset normit ja arvot, jotka vaikuttavat palve-
lun jdrjestdjan, kunnan ja ostopalveluja tuottavan yhtion, sddtion tai muun yhteison
kanssa tehtdvien palvelusopimuksien siséltéihin ja yhteistydn muotoihin. Toisaalta
monituottajuus tarjoaa mahdollisuuden vertailla eri tuotantotapojen tuloksellisuutta
ja toiminnan tarkoituksenmukaisuutta. Monituottajaisessa palvelujédrjestelmassa yksi
tarked arvioinnin tehtdvé on selvittda, millaisella palvelurakenteella saavutetaan pa-
ras mahdollinen tulos palvelun jarjestdjin ja asiakkaan ndkokulmasta veronmaksajan
edut huomioon ottaen. Lisdksi palvelun tuottajan tulee saada tuottamastaan palve-
lusta kohtuullinen korvaus. Tamé on arvioinnin haastava vaihe, silld usein palvelut
on tarkoituksella eriytetty toisistaan, jolloin varsinaista vertailua palvelujen tuloksel-
lisuudesta ei ole jarkevad tehdd, kuten esimerkiksi nuorten ja vanhusten palvelujen
vertaamista.

Pdaministeri Sanna Marinin hallitusohjelman mukaan:

maakunnat tuottavat sosiaali- ja terveyspalvelut padosin julkisina palvelui-
na. Yksityinen ja kolmas sektori toimivat tdydentdvina palveluiden tuottaji-
na. Jarjestojen roolia hyvinvoinnin ja terveyden edistimisessd vahvistetaan
jajarjestojen mahdollisuus tuottaa palveluita turvataan. Asiakkaiden yhden-
vertaisten ja sujuvien palveluiden turvaamiseksi ja itseméddraamisoikeuden
vahvistamiseksi valmistellaan palvelusetelilain uudistus ja tehdddn linjauk-
set henkilokohtaisen budjetin kayttoonotosta sote-uudistuksessa. Sosiaali-
ja terveyspalveluiden vaikuttavuutta ja tuottavuutta parannetaan, palvelui-
den kustannusten nousua hillitddn ja niiden lipindkyvyyttd ja avoimuutta
lisatadn. (Hallitusohjelma, Osallistava ja osaava Suomi 2019, 154.)

Vaikka lakisaiteisten sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestimisvastuu siirtyy maakun-
nille,

voi kunta tuottaa palveluja omalla verorahoituksellaan tai tehda tuottamis-
taan palveluista sopimuksen maakunnan kanssa. Mikédli kunta paattdisi
tuottaa sote-palveluita omalla verorahoituksellaan, olisi timé omarahoittei-
nen palvelutuotanto ylimaaraista palvelutuotantoa suhteessa maakuntaan,
missd kunnan mahdollisuus palveluiden tuottamiseen perustuu kunnalli-
seen itsehallintoon ja kunnan yleiseen toimialaan. Toinen vaihtoehto on,
ettd kunnat tekevdt maakunnan kanssa sopimuksen sote-palveluiden tuot-
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tamisesta. Mikali kunta toimii palveluntuottajana maakunnalle, se tulee
lahtokohtaisesti rinnastaa yksityiseen palveluntuottajaan. Rajoituksia tuot-
tamiseen tulee EU-kilpailuoikeuden sdannoksistd. (Sosiaali- ja terveysmi-
nisterio 27.2.2020.)

Tilanteessa, jossa maakunta tuottaa lakisddteisia sosiaali- ja terveyspalveluja ja kunta
hyvinvointia ja terveytta edistavid palveluja omalla tulorahoituksellaan, tuloksellisuu-
den arviointi monimutkaistuu. Tarkastuslautakunnan tulee arvioida koko palvelu-
verkoston toiminnan vaikuttavuutta sisialtden palvelujen laadun, taloudellisuuden ja
tuottamisen tehokkuuden sekd tyontekijoiden hyvinvoinnin. Julkisen toiminnan on
taytettdvd kokonaistaloudellisuuden ja -vaikuttavuuden kriteerit, jolloin ei riita, ettd
tarkastuslautakunta arvioisi vain oman kunnan tai maakunnan tuotantoa vaan sen
tulisi ulottaa arviointi myos eri yhteisdjen kanssa tehtyjen hankintasopimusten ja nii-
den toteutumisen arviointiin. Tdmé avaa myds mahdollisuuden tarkastuslautakun-
tien yhteistyolle. Tarkastuslautakunnat voivat tehda yhteistyotd esimerkiksi omista-
miensa yhtididen arvioinnissa.

Tuloksellisuusarvioinnin haaste 2: Ilmidlihtéisyys

Kunnan tehtédvé on edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa. Tdma
voi tarkoittaa sellaisten edellytysten ja olosuhteiden luomista, ettd kuntalaiset voivat
asua ja liikkua turvallisesti. Hyvinvoinnin edistiminen tarkoittaa myos lakisdateisten
sosiaali- ja terveyspalveluiden jdrjestimistd. Usein yhteiskunnalliset ilmi6t ja niiden
myo6td syntyvit rahoitettavat kohteet, kuten nuorten syrjaytyminen, terveys- ja hyvin-
vointierot, tyottomyys ja ilmastonmuutos, eivdt ole vain yhden toimijan tehtaviken-
talld ratkaistavissa. Valtuusto ohjaa rahoitusta niihin ilmi6ihin, joihin se kunnan toi-
minnan ja talouden kannalta katsoo parhaimmaksi ja tuloksellisimmaksi sitd ohjata.

Tukea tarvitseva lapsi tai nuori ja hinen perheensa voi olla usean eri palvelutuot-
tajan asiakkaana samaan aikaan. Tuloksellisuusarvioinnissa on kunnan toiminnan
kannalta vélttimatontéd arvioida koko palveluverkoston toimintaa, mahdollisia paal-
lekkadisyyksid tai palvelussa olevia puutteita ja my0s sitd, vastataanko palveluilla ky-
seisen ilmidkentdn, kuten oppimisen tuen, tarpeisiin ja miten.

Tuloksellisuusarvioinnin haaste 3: Arvioinnin ajallinen ulottuvuus

Kolmas tuloksellisuuden arvioinnin onnistumista haastava tekija on arvioinnin ajal-
linen ulottuvuus. Sen arvioiminen, onko toiminta jirjestetty tuloksellisella ja tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla, edellyttda ainakin vertailevan tiedon hankkimista joko ai-
kaisemmasta tilanteesta tai muiden tuottajien tavasta tuottaa palveluja. Kuten Uoti ja
Heikkild (2019, 28) toteavat, tarvitaan muutoksia tarkastelevaa kokonaisvaltaista ka-
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sitystd siitd, millaiset ratkaisut voivat parhaiten soveltua palvelemaan kunnan ja koko
kuntakonsernin toimintaa eri yhteyksissa. Kuntapalvelujen rakenteellisten ratkaisu-
jen vaikutukset ovat todennettavissa vasta useamman vuoden seurannan perusteella,
eiviatka kehittimistoimet vélttdmatta vaikuta vield kuluvaan tilikauteen.

Tuloksellisuusarvioinnin haaste 4: Ennakointi

Tarkastuslautakunnan arviointityo kohdistuu menneeseen tai edeltdneisiin tilikausiin
ja on luonteeltaan jalkikateisarviointia (ex post). Arviointi osoitetaan, kuten tarkas-
tuslautakunnan arviointikertomus, paitoksentekijoille/valtuutetuille, rahoittajille/
veronmaksajille, palvelujen kayttdjille/kuntalaisille ja medialle tilintekovastuullisten
toiminnasta (varmennustoimintaa). Arvioinnin tavoite ei ole osoittaa virheitd vaan
oppia niistd ja tuottaa tietoa uuden suunnittelua ja kehittamista varten. (Virtanen &
Vakkuri 2016, 148.)

Tarkastuslautakunnan tehtavé on arvioida talouden tasapainotuksen toteutumista
tilikaudella sekd voimassa olevan taloussuunnitelman riittdvyytta ja realistisuutta, jos
kunnan taseessa on kattamatonta alijadmaé (kuntalaki 121 §). Tasapainottamisen to-
teutumisen arvioinnissa tulee tilikauden yli-/ alijadman lisdksi ottaa huomioon useita
muita tunnuslukuja, silld mikdan yksittdinen tunnusluku ei kerro riittavasti kunnan
talouden tasapainosta, sen kehityksesta tai siithen liittyvistd riskeistd. (Korento, Meh-
tonen & Salenius 2018, 15.)

Tasapainoa pitdisi tulkita myds tulevaisuuden ndkokulmasta. Yritysmaailmassa
ennen konkurssia on ndhtévissd varhaisia varoittavia merkkejd, joihin reagoimalla
yritys ehtii ajoissa tehdd muutoksia ja vélttdd konkurssiin ajautumisen. (Meklin 2019,
68.) Tarkastuslautakunta voi arvioinnissaan kayttda hyodyksi laajasti eri seurantajar-
jestelmien tuottamaa tietoa, verrata kunnan tunnuslukuja muiden kuntien vastaaviin
ja ennakoida kunnan taloudellista kehitysta.

Kuntien talouden tasapainottamiseen ja mahdollisuuksiin jarjestdd palveluja tulisi
reagoida myos arvioinnin kautta jo ennen taseeseen syntyvéd alijadmaa. Tarkastus-
lautakunnan tulee tehd4 niin laadukasta arviointia, ettd yllattavid alijagdmatilanteita ei
padsisi syntymaéén. Tama vaatii poliittista ja hallinnollista pelisilmaa ja toimivaa vuo-
ropuhelua kunnan eri toimielinten ja toimijoiden kanssa, jotta voidaan ennalta ndh-
dd mahdolliset taloudelliset ja toiminnalliset riskit, sisdllyttda ne arviointiin ja tuoda
valtuuston tietoon jo tilikauden aikana asian korjaamiseksi. Tarkastuslautakunta pys-
tyy ndin ennakoimaan mahdollisia riskeja sekaantumatta paivanpolitiikkaan tai po-
liittiseen padtoksentekoon. Pidemmain ajan seurantatiedon avulla talousarvion suun-
nitelmatiedot huomioon ottaen tarkastuslautakunta voi rakentaa arviointiasetelmia,
jotka ennakoivat palvelujdrjestelmén kustannuskehitystd ja laatua.

Tarkastuslautakunta voi esittdd valtuustolle huomionsa jo kesken tilikauden esi-
merkiksi niistd tavoitteista, jotka eivdt néyttdisi toteutuvan. Tdlloin valtuusto voi
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halutessaan reagoida tilanteeseen talousarviomuutoksin. Kuntalain mukaan tarkas-
tuslautakunta voi antaa valtuustolle muitakin tarpeellisena pitimiddn selvityksid ar-
viointinsa tuloksista. Tama lisda vuoropuhelua tarkastuslautakunnan, valtuuston ja
viranhaltijoiden vililla.

Tuloksellisuusarvioinnin haaste 5: Arvottaminen

Arviointiin liittyvistd haasteista voidaan nostaa esille arvottamisen vaikeus. Arvioin-
tikohteen toimintaa tulee voida arvioida joidenkin patevien kriteereiden avulla. Kri-
teereiden madrittelyd voi vaikeuttaa se, ettei kunnan toiminnalle ole asetettu selkeité
tavoitteita. Tavoitteiden asettamisesta, toiminnan arvottamisesta ja kriteereiden aset-
tamisesta on kirjoittanut muun muassa Pentti Meklin (2001). Mikili arvottamisen
kriteereitd ei ole annettu kuntastrategiassa, talousarviossa, hyvinvointikertomuksessa
tai muussa kunnan toimintaa ohjaavassa asiakirjassa, tulee tarkastuslautakunnan ne
maadritelld, jolloin viitataan juuri tarkoituksenmukaisuuden arviointiin.

Tarkoituksenmukaisuus on kytkoksissa valtuuston tahtoon kunnan toimintojen
vaikuttavuudesta, ja siksi arvioinnin kriteerit on maariteltdva tapauskohtaisesti. Tam-
pereen kaupungin tarkastuslautakunta arvioi toimintojen jdrjestimisen tarkoituk-
senmukaisuutta kysymall,

onko kaupungin toimintatavoilla saavutettu tavoiteltuja vaikutuksia. Tavoi-
teltuja vaikutuksia voidaan tarkastella asiakkaan ja kuntalaisen kannalta ja
toisaalta yhteiskunnan kannalta. Jotkut kunnan toiminnot tulee hoitaa yh-
teiskunnallisten tavoitteiden tai kokonaisedun nakékulmasta, vaikka toteu-
tus toisi ongelmia, haittoja tai etuuksien menetyksié joillekin kuntalaisille.
(Tampereen tarkastuslautakunta 2017.)

Paatoksentekoon liittyy aina arvottaminen: mihin toimintaan resursseja kohdiste-
taan. Lisdtdanko resursseja esimerkiksi ehkdisevddn toimintaan, jotta tulevaisuu-
dessa tarvittaisiin vdhemmaén korjaavia palveluja? Tavoitteena voi télloin olla, ettd
lastensuojelun uudet asiakkuudet vdhenevit viisitoista prosenttia, mika tarkoittaisi
resurssien kohdistamista ehkdisevdan toimintaan ja yhteistyota varhaiskasvatuksen
ja perusopetuksen kanssa. Numeeristen tavoitteiden toteutuminen on helppo todeta,
mutta yhteistyon merkityksen todentaminen on jo vaikeampaa.

Tuloksellisuusarvioinnin haaste 6: Ero organisaation itsearviointiin

Kuudes haaste liittyy siihen, miten tarkastuslautakunnan tuloksellisuusarviointi
eroaa esimerkiksi kuntaorganisaation itsearvioinnista. Kunnan toimintakertomuk-
sen antamisesta vastaavat kunnanhallitus ja kunnanjohtaja tai pormestari (kuntalaki
113 §). Toimintakertomuksessa annetaan tiedot kunnan toiminnan kehittymista ja
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tuloksellisuutta, taloudellista tilannetta sekd merkittdvimpia riskeja ja epavarmuus-
tekijoitd koskevista tarkeistd seikoista (KPL 3:1a §). Kunnan toimintakertomuksen
erityisend tehtdvdna on selvittdd valtuuston talousarviossa hyviksymien toiminnan
ja talouden tavoitteiden toteutumista kunnassa ja kuntakonsernissa (kuntalaki 115 §).

Talousarviossa hyviksyttyjen toiminnan ja talouden tavoitteiden toteutumisen
arviointi on annettu myos tarkastuslautakunnan tehtaviksi (kuntalaki 121 §). Kunta-
laki edellyttaa, etta tarkastuslautakunnan arviointi on riippumatonta kuntajohdosta.
Kunnanhallitus, konsernijaosto tai kunnanjohtaja ei voi ohjata arvioinnin tekemista.
Arviointiasetelmasta, -kysymyksista ja -kriteereistd paattaa tarkastuslautakunta arvi-
ointisuunnitelmassaan.

Valtuustokauden mittaisen suunnitelman tai vuosittaisen arvioinnin toteuttami-
sen tydohjelman hyviksyminen ei estd eikd sen pitdisikddn estdd ottamasta arvioinnin
kohteeksi jotakin akuuttia tilannetta, johon kunta palvelujen jirjestdjana voi joutua.
Suunnitelmallisen arviointitoiminnan toteuttamisen rinnalla oleellista on se, rajau-
tuuko arviointi "vain” valtuuston tahdon toteutumisen tarkastamiseen vai halutaan-
ko arvioinnilla ymmartda ja tavoitella tuloksellisuusarvioinnin lahestymistapojen ja
metodien laajempaa hyddyntamistd. Useimpien pienten kuntien tarkastuslautakun-
tien resurssit sallivat vain ensin mainitun ldhestymistavan toteuttamisen. Valtuustol-
le annetaan arviointikertomus, jossa on kerrottu arvioinnin tulokset siitd, ovatko val-
tuuston asettamat talouden ja toiminnan tavoitteet toteutuneet. Kuntalaissa on timén
lisaksi edellytetty myos tuloksellisuuden arviointia: onko kunnan ja kuntakonsernin
toiminta jarjestetty tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla.

Julkisen valinnan teorian avulla on selitetty julkisen sektorin kasvuun ja palve-
lujen jérjestamiseen liittyvid valintoja. Tdmdn teorian yhtend periaatteena on, ettd
kaikki julkisella sektorilla toimivat ovat taipuvaisia maksimoimaan omia intressejaian
ja ettd sosiaaliset kokonaisuudet koostuvat perustaltaan itsendisista yksiloistd. Yksi
julkisen valinnan kisitteistd on self-interest eli itseintressi. Sen perustana on taloudel-
linen ndkokulma, jonka mukaan valintatilanteessa ihminen valitsee vaihtoehdoista
vahdn/paljon jalkimmaisen vaihtoehdon. Taméan véittimdn mukaan viranomaiset
tavoittelisivat enemman omia etujaan kuin organisaation tai palvelukokonaisuuden
etuja. Toiseksi on esitetty, ettd julkisella vallalla on taipumus laajentua, mistd on sel-
vad hyotya poliitikoille ja byrokraateille (Komulainen 2010, 63-64).

Suurissa kunnissa toteutetaan erilaisia hankkeita, joihin voidaan saada rahoitusta
EU:lta. Esimerkiksi Euroopan aluekehitysrahasto (EAKR) ja Euroopan sosiaalirahas-
to (ESR) myontavat rahoitusta kunnille erilaisiin hankkeisiin. Kun hanke on saatu
padtokseen ja ulkopuolinen rahoitus padttynyt, todetaan toiminnan olevan tarpeel-
lista ja kuntalaisten edun mukaista, jolloin toimintaa péaatetadn jatkaa verorahoituk-
sella. Talloin ei useinkaan hahmoteta muita saman tyyppisid palveluja, jolloin olisi
tarve koordinoida koko palvelukokonaisuutta tuloksellisuuden ja tarkoituksenmu-
kaisuuden nakokulmasta.
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Tuloksellisuusarvioinnin haaste 7: Kunnan koko mddrittelee arvioinnin resurssit ja tu-
losten vertailun

Lakisdateisten palveluiden lisdksi kunnat tarjoavat asukkailleen my6s muita palvelui-
ta, joiden tavoitteena on lisatd kuntalaisten hyvinvointia. Viime vuosina kiihtyneen
muuttoliikkeen ja kaupungistumisen seka véeston ikdantymisen seurauksena kun-
tien eriytymiskehitys on kasvanut ja sen myota mahdollisuudet jarjestdd hyvinvointia
lisddvia palveluja ovat muuttuneet.

Valtiovarainministerio julkaisi kuntien tilanneraportin 13.2.2020 (Valtiovarain-
ministerio 2019). Raportin mukaan kuntien viliset erot ovat 2000-luvulla kasvaneet,
mika vaikuttaa kuntien taloudelliseen kantokykyyn ja kuntien mahdollisuuksiin jar-
jestad asukkailleen lakisdateiset palvelut.

Lavapuro, Mutanen, Salminen ja Turpeinen (2019) arvioivat kuntien tehtdvien
eriytymiskehityksen oikeudellisia rajoja. Tutkimuksen fokus on siind, miten perus-
tuslain 121 §:n sddntely kuntien itsehallinnosta ja perustuslain 19 §:n sddnnos sosi-
aalisten oikeuksien toteutumisesta ja 6 §:n vaatimus ihmisten kohtelemisesta yhden-
vertaisesti lain edessé toteutuvat, mikali kunnilla olisi toisistaan poikkeavat tehtavit.
Selvityksessd havaittiin, ettd Suomen perustuslaki ei estd lainsaatajaa saatamasta kun-
tien tehtdvistd tavalla, jossa joidenkin kuntien tehtdavikenttd muodostuu muihin niah-
den erilaiseksi. Eriytymisestd johtuvalle ihmisten erilaiselle kohtelulle on osoitettava
perusoikeusjdrjestelmédn kannalta hyviaksyttavit perusteet. Perusoikeuksien toteutu-
minen on kuitenkin turvattava lailla. (Lavapuro ym. 2019.)

Suurilla kaupungeilla on tarkastuslautakunnan alaista valmistelevaa henkilostod,
joka mahdollistaa kuntalain mukaisen tuloksellisuusarvioinnin tavalla, mika ei valt-
tadmattd onnistu pienissd kunnissa. Tdssd suhteessa myds kuntalain 121 §:n mukainen
tuloksellisuusarviointi eriytyy: suurilla kaupungeilla on laajempi ja monipuolisempi
arvioinnin kenttd. Tarkastuslautakunta on kuitenkin jokaisessa kunnassa se toimie-
lin, jonka tehtdvd on jarjestdd tuloksellisuuden arviointi. Arvioinnilla tuetaan poliit-
tista paatoksentekoa resurssien jakamisessa ja vahvistetaan demokratian toteutumis-
ta (Vartiainen 2009).

Tuloksellisuusarvioinnin haaste 8: Arvioinnin uskottavuus

Tarkastuslautakunnan tuloksellisuusarvioinnilta edellytetddn, ettd arviointi on riip-
pumatonta ja objektiivista. Tdma tarkoittaa sitd, ettd arvioinnin prosessi noudattaa
hyviksyttyjd tiedon keruun ja aineiston analysoinnin menetelmid. Vdhimmadisvaati-
muksena voi pitda sitd, ettd arviointikertomusten ja -raporttien lukija 16ytda arvioin-
tikohdetta koskevat havainnot, johtopaitokset ja kehittdmissuositukset. Erityisen
tarkedd on tuoda esille, miten valituista arviointikriteereistd on paadytty esitettyihin
johtopaitoksiin ja niista edelleen suosituksiin. Tarkastuslautakunta voi arvioinnis-
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saan kertoa, mitd pitdisi tehdd tai missd aikataulussa toimenpiteisiin pitéisi ryhtya,
jotta valtuuston asettamat tavoitteet voidaan saavuttaa. Arvioinnin tulee olla uskot-
tavaa seka paatoksentekijoiden ettd kuntalaisten silmissd, ja uskottavuuteen vaikuttaa
usein myds se, miten tarkastuslautakunnan tekemaa tuloksellisuusarviointia voidaan
kunnassa hyodyntaa.

Tuloksellisuushaasteita konkretisoivia esimerkkeja
Jyvaskyldn ja Tampereen kaupunkien arvioinneissa

Kuntalaki, kuntastrategia, talousarvio ja -suunnitelma seké
muut asiakirjat tuloksellisuusarvioinnin lahtokohtana

Tarkastuslautakunnan tulee arvioinneissaan ottaa huomioon kuntastrategian ja mui-
den kunnan tuottamien dokumenttien, kuten hyvinvointikertomuksen, ohjausvaiku-
tus arviointikohteen toimintaan. Tarkastuslautakunta voi arvioida my6s kuntastrate-
giaprosessin toteuttamista esimerkiksi siitd ndkokulmasta, miten strategiaprosessissa
on otettu huomioon hyvinvoinnin edistiminen (Syvijarvi & Leinonen 2020, 56). Ar-
viointi voi paljastaa, onko eri dokumenteissa asetettu ristiriitaisia tavoitteita toimin-
nalle.

Kesdkuusta 2017 alkaen on ollut voimassa kuntalakiin kirjattu sdéannos kuntastra-
tegiasta (37 §), jossa tulee ottaa huomioon muun muassa kunnan asukkaiden hyvin-
voinnin edistiminen, palvelujen jdrjestiminen ja tuottaminen, omistajapolitiikka
sekd elinympariston ja alueen elinvoiman kehittdminen.

Kunnat ovat laatineet jo ennen lainsddadannon velvoitettakin kuntastrategioita,
joissa trendind ndyttdd olevan pyrkimys mahdollisimman tiiviiseen strategisten kar-
kien ja tavoitteiden esittdmiseen. Muissa dokumenteissa on mairitelty asukkaiden
hyvinvoinnin edistdmisesta (esim. hyvinvointikertomus), palveluiden jarjestamisesté
ja tuottamisesta (esim. hankintaohjeet) tai omistajapolitiikasta (esim. omistajapoliit-
tiset linjaukset ja konserniohje). My6s talousarvion ja -suunnitelman tulee perustua
kuntastrategiaan.

Tilintarkastajat tarkastavat, ettd lakeja sekd valtuuston ja kunnanhallituksen an-
tamia ohjeita noudatetaan, tarkastuslautakunta tarkastaa, onko strategiassa ja talous-
arviossa sekd -suunnitelmassa sekd muissa asiakirjoissa asetettuihin tavoitteisiin
padsty. Tarkastaminen muuttuu arvioinniksi, kun selvitetdan tavoitteen toteutumat-
tomuuteen vaikuttaneet seikat tai arvioidaan, onko toiminta jirjestetty konsernin
kokonaisetu huomioon ottaen tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla edelld
mainittuihin sddadoksiin ja asiakirjoihin pohjautuen tai arviointikriteereiden puut-
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tuessa tarkastuslautakunnan asettamien todennettavissa olevien kriteereiden mukai-
sesti.

Tuloksellisuusarvioinnin haaste: Monituottajuus

Tampereen tarkastuslautakunta arvioi vuoden 2018 arviointikertomuksessa terveys-
asemien palveluja. Arvioinnin kohteena oli muun muassa terveysasemapalvelujen
hoitoon piaisy ja vuosien 2016-2018 palvelujen tuloksellisuus. Tarkastuslautakunta
yritti saada tietoa palvelujen tuottavuudesta ja tuloksellisuudesta niin oman tuotan-
non kuin ostetun palvelun osalta. Seurantatietoa tésté ei ollut saatavilla. Esimerkiksi
Tesoman allianssimallissa kaupunki jirjestdd palvelun toimitilat ja ostaa vain pal-
velun, jolloin toiminta ei ollut verrattavissa kaupungin itse tuottamaan palveluun.
Tarkastuslautakunnan arvioinnin mukaan tuottavuutta tulee mitata ja saatua tietoa
hy6dyntda johtamisessa. (Tampereen tarkastuslautakunta, arviointikertomus 2018.)

Jyviskyldn kaupungissa jarjestetddn avosairaanhoidon palveluja kaupungin oman
tuotannon (terveysasemien) ja ostopalvelujen kautta. Kaupunki oli vuosina 2017-2019
mukana asiakkaan valinnanvapauskokeilussa (palvelusetelikokeilu). Kaupunginval-
tuustolle tuotettavan tiedon nakokulmasta kiinnostavaa on, millaisia toimintamal-
lien uudistuksia valinnanvapauskokeilu, kolmen kunnan osa-alueen ulkoistukset
ja oman toiminnan kehittdiminen ovat saaneet aikaan avosairaanhoidon palveluis-
sa, miten palvelun kustannusrakenteeseen on vaikutettu ja millainen on palvelun
asiakasvaikuttavuus/palvelun laatu eri toimijoiden tuottamana.

Kaupunki ja ostopalvelutuottajat ovat yhdesséa kehittineet avosairaanhoitoon pal-
velujen tuloksellisuuden mittaamiseen laatupantin. Laatupantin kehittamistyo kau-
pungin ja palvelun tuottajan yhteistoimintana on ollut arvokasta. Palvelun jdrjestdjan
kustannuksiin vaikuttaa, missd suhteessa eri palveluntuottajat tuottavat avosairaan-
hoidon erilaisia suoritteita. Pitkélld aikavélilld optimaalisen rakenteen etsinti eri tuo-
tantotapojen vililld on tarkeda, jotta pystytddn vertaamaan erilaisia tuotantotapoja ja
ettd tuottajalla on kannustin kehittdd palvelun vaikuttavuutta. Tarkastuslautakunnan
suositus tekemiensd havaintojen ja johtopéadtosten perusteella on, ettd laatupantti tu-
lisi ottaa kdyttoon myds omassa avosairaanhoidossa. Valtuustolle annettavan infor-
maation arvo on siind, ettd palvelurakennemuutoksissa on edetty tuloksellisempaan
suuntaan verrattuna vuoden 2016 tilanteeseen. (Jyvaskylan kaupungin arviointiker-
tomus 2019.)
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Tuloksellisuusarvioinnin haaste: [Imi6lahtoisyys

Tampereella tarkastuslautakunta arvioi vuoden 2015 arviointikertomuksessa nuor-
ten koulutukseen kiinnittymistd. Arviointi pohjautui kaupunkistrategian 2014-2017
tavoitteeseen “hyvinvointierot ovat kaventuneet ja nuoriso- ja pitkdaikaistyottomyys
ovat vahentyneet”. Valtuusto asetti tdhdn liittyvdn vuositavoitteen vuonna 2015, jon-
ka mukaan “nuorten kiinnittymista tyohon, koulutukseen ja yhteiskuntaan on vah-
vistettu”. Tavoite oli tarked, silld noin joka kolmannelta alle 25-vuotiaalta tamperelai-
selta ty6ttomaltd puuttui ammatti. (Tampereen kaupungin arviointikertomus 2015.)

Tarkastuslautakunnan arviointikysymys oli: mitd toimenpiteitd ammatillisessa
koulutuksessa on tehty nuorten koulutukseen kiinnittymisen vahvistamiseksi? Sa-
malla selvitettiin ndiden toimenpiteiden tuloksellisuutta. Tédssd arvioinnissa koulu-
tukseen kiinnittyminen maariteltiin motivoitumiseksi opiskeluun ja tutkinnon suo-
rittamiseen. Koulutukseen kiinnittyminen ilmeni muun muassa siten, ettd nuori saa
opiskelupaikan, valmistuu ja siirtyy tydelamaan tai jatkaa opintoja.

Tampereen seudun ammattiopisto Tredu, Tampereen kaupunki ja valtion tyo-
voimahallinto tarjosivat palveluita nuorille, jotka olivat vaarassa jaada koulutuksen
ulkopuolelle. Tarkastuslautakunnalle raportoitiin 22 erilaista palvelua. Esitettyjen
palveluiden lisdksi Tredun tukipalvelut olivat oppilaitoksen kaikkien opiskelijoi-
den saatavilla. Néitd palveluita tarjosivat ammatilliset ohjaajat, opinto-ohjaajat, eri-
tyisopettajat, kuraattorit ja koulupsykologit.

Palveluntarjoajia ja rahoittajia oli paljon, eikd mikddn taho koordinoinut koko-
naisuutta. Tarkastuslautakunta kysyi, onko kaupungissa tarkoituksenmukaista ylla-
pitdd useita samaan tavoitteeseen pyrkivid, osittain paéllekkaisid palveluita ja karsiiko
tehokkuus? Tarkastuslautakunnalle vastattiin, ettd ulkopuoliset rahoittajat haluavat
palvelun erillisesti organisoiduksi varmentaakseen rahoituksensa perille menon ja
ettd asiaan palataan Tredun organisaatiouudistuksessa.

Peruskoulua suorittava nuori voi tarvita erilaista tukea opiskelussaan, jolloin ha-
nelle ja perheelle on tarjolla useiden palvelutuottajien palveluja. Nuori voi hakeutua
itse tarvitsemaansa palveluun, tai koulu voi ohjata hdntd palvelujen piiriin. Kolmi-
portainen tuki ja oppilas- ja opiskeluhuollon palvelut ovat lakisddteisid palveluja, joita
ohjaavat sdddokset ja palvelutakuut. Kolmiportaisen tuen mallissa (yleinen, tehostet-
tu ja erityinen tuki) oleellista on, ettd nuori saa tarvitsemansa tuen: tuen paitokset
tehdddn tarpeen mukaan, koulupsykologille pddsee ajoissa, tiedot siirtyvit opiskelun
nivelvaiheissa. Opiskeluhuollon kuraattorin tai koulupsykologin vastaanotolle taytyy
paastd lain mukaan kiireellisessa tapauksessa 2 oppilaitoksen tydpdivan aikana ja kii-
reettomassa 7 oppilaitoksen tyopéivan aikana. Tehdessdan nuoren palveluverkoston
toiminnan ja talouden arviointia tarkastuslautakunta joutuu myos tarkastamaan, to-
teutuvatko edelld mainitut maardajat tai muut sadadokset. Tuloksellisuusarviointi si-
saltda useita perustelluilla kriteereilld valittuja nakokulmia, kuten sen, miten hyvin
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monitoimijaisen verkoston yhteistyo toimii yli organisaatiorajojen, mikéd on verkos-
ton tuottaman palvelun laatu ja vaikutus nuoren eldiméén tai onko palvelurakenne
optimaalinen vaikuttavuuden kannalta.

Palvelukokonaisuus ja toimijoiden kenttd voi olla niin laaja, ettd paatoksentekijan
on vaikea hahmottaa kokonaisuutta siitd nakokulmasta, miten resursseja pitdisi koh-
distaa eri toimintoihin. Tarkastuslautakunnan tuloksellisuusarvioinnin tulisi palvella
kuntalaisille ja asiakkaille annettavan tiedon lisaksi myos padtoksentekijaa resurssien
kohdentamisessa vaikuttaviin toimintoihin ja kiinnittdd huomiota niihin seikkoihin,
jotka edistévat tai vaikeuttavat tuloksellisuuden saavuttamista. Suurissa kaupungeissa
valtuusto pddttdd lautakunnille jaettavasta madrdarahasta, ja lautakunnat tekevit tar-
kemmat maardarahan kayttosuunnitelmat. Tarkastuslautakunnan arviointi koskeekin
usein kaupunginhallituksen onnistumista valtuuston pdatdsten tdytdntoonpanossa ja
lautakuntien alaisen toiminnan jarjestimisen onnistumista.

Tuloksellisuusarvioinnin haaste: Arvioinnin ajallinen ulottuvuus

Tampereen tarkastuslautakunta arvioi erikoissairaanhoidon palveluja ja kustannuk-
sia tekemalld kyselyn kaupungin keskeisille sosiaali- ja terveydenhuollon viranhalti-
joille ja luottamushenkil6ille. Lisdksi tarkasteltiin tilastotietoja kustannuksista vuosil-
ta 2007-2019 ja palvelujen kéyttod vuosilta 2015-2019.

Arvioinnissa havaittiin jatkuvan kustannusnousun liséksi, ettd Terveyden ja hy-
vinvoinnin laitoksen tilaston mukaan erikoissairaanhoidon hoitojaksolle tullaan
kasvavassa mddrin ilman ldhetettd. Tarkastuslautakunta kysyi, mika tdhan on syyna.
Erikoissairaanhoidon kustannukset nousevat, mikali hoitojaksoille tullaan ilman la-
hetettd, eikd perusterveydenhuollon mahdollisuuksia hoitoon ole selvitetty. (Tampe-
reen kaupungin arviointikertomus 2019.)

Jyvéaskyldn kaupungin talousarviossa 2020 kerrotaan, ettd vanhuspalveluiden
palvelurakennetta muutetaan luopumalla kotihoidon ostopalveluista, kehittdmalld
palvelusetelitoimintaa ja kilpailuttamalla tehostetun palveluasumisen ostopalvelut.
Sosiaali- ja terveyspalvelujen lautakunta on kyseisen toimialan itsearviointiin perus-
tuen tehnyt paatoksen, ettd kotihoidon ostopalveluista luovutaan ja vastaavasti kehi-
tetddn palvelusetelitoimintaa.

Kun tarkastuslautakunta toteaa, ettd timan padtoksen ja tavoitteen mukaisesti on
toimittu, on se mielestimme tehnyt tarkastusta ja varmistanut asian myds valtuustol-
le. Tarkastuslautakunta voi omassa tuloksellisuusarvioinnissaan paatya esimerkiksi
sithen, ettd muutoksella on lisitty palvelutuotannon kustannuksia, mutta palvelun
laatu on parantunut, joten palvelurakenteen muutos on ollut tarkoituksenmukaista.
Pidemmin ajan seurannan avulla voidaan tehda suosituksia palvelurakenteen muu-
tostarpeista tai vahvistaa palvelujen jirjestimisen tarkoituksenmukaisuutta. Tarkas-
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tuslautakunnan tarkastukseen on kyseessa olevassa tapauksessa hyva liittda myos tar-
kastus siitd, ettd muissa asiakirjoissa tai ohjeissa ei ole ristiriitaisia tavoitteita ja ettd
ne, kuten hankintaohjeet, tukevat tavoitetta kehittda palvelusetelitoimintaa. Palvelu-
rakennemuutokset edellyttivat usein pidemman ajanjakson seurantaa ja arviointia.

Tuloksellisuusarvioinnin haaste: Ennakointi

Tampereella tarkastuslautakunta valmistelee vuosittain valtuustolle tilikauden ai-
kaisen raportin, joka perustuu muun muassa kaupunginhallituksen tammi-elokuun
toiminnan ja talouden katsaukseen. Raportti késitelladn valtuustossa lokakuussa. Ti-
likauden aikaisessa raportissa voidaan kiinnittda valtuuston huomiota tavoitteisiin,
jotka eivit ndytd olevan toteutumassa. Tdlloin valtuuston on mahdollista reagoida
vield loppuvuoden aikana pédattamalld talousarviomuutoksista tai ottamalla seikan
huomioon seuraavan vuoden talousarvion hyviaksymisen yhteydessa.

Tilintarkastaja tarkastaa tilivuoden aikaiset tapahtumat ja tilinpaatoksen yhtépita-
vyyden talousarvioon. Tarkastuslautakunta voi arvioinneissaan kiinnittdda huomiota
talouden ja toiminnan trendeihin ja siten tehdd myos padtelmia siitd, mihin suuntaan
kehitys tai muutos on mennyt tai menisi ilman toimenpiteita.

Tuloksellisuusarvioinnin haaste: Arvottaminen

Valtuustotavoitteet ovat joskus vdljasti tai epamaédraisesti muotoiltuja. Esimerkkeja

» »

tallaisista muotoiluista ovat: “otetaan kdyttoon toimintamalli”, “ennaltaehkiisevia
palveluita on lisdtty”, yhtid on joustava ja ketterd kehittdjd” tai “"kehittdmistyo on
aloitettu”. Téllaisessa tilanteessa on tulkinnanvaraista, mité tulisi tapahtua, jotta ta-
voite toteutuu. Télloin herda seuraavia kysymyksia:

- Onko toimintamalli kdyttoonotettu silloin, kun ensimmadiset pilotoinnit ovat
alkaneet vai vasta silloin, kun suurin osa uudistuksista on osa kunnan vakiin-
tunutta toimintaa?

— Tulisiko uusia ennaltaehkdisevia palveluita olla 2 vai 20? Entd kuinka merkit-
tavid niiden tulisi olla? Pitdisiko niiden koskea esimerkiksi valtaosaa palvelun
saajista vai riittdako, jos palvelu koskee vain pienta asiakasryhmaa?

- Onko kehittamistyo aloitettu, jos vuoden aikana on pidetty aiheesta muutama
palaveri?

Téllaisessa tulkinnanvaraisessa tilanteessa tarkastuslautakunta tekee hyviksymaénsa
laatuohjeen mukaan ensin oman tulkintansa siitd, mitkd toimenpiteet ovat riittavid
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tavoitteen toteutumiseen. Tamin jalkeen lautakunta arvioi, onko tavoite toteutunut.
(Tampereen tarkastuslautakunta, laatuohje 2017.)

Tuloksellisuusarvioinnin haaste: Ero organisaation itsearviointiin

Tampereen tarkastuslautakunta on hyvaksynyt laatuohjeen, jonka mukaan tavoittei-
den toteutumista arvioidaan. Siind on madadritelty, milloin tavoite katsotaan toteutu-
neeksi, osittain toteutuneeksi, ei toteutuneeksi tai toteutumista ei voi arvioida. Ohjeen
tarkoitus on standardoida arviointia niin, ettd se on mahdollisimman objektiivista ja
vuosittain yhdenmukaista. T4lloin tarkastuslautakunnan arvioinnin tulos on joiden-
kin tavoitteiden osalta erilainen kuin toimintakertomuksessa esitetty. Tarkastuslauta-
kunnan arviointi on yleensa kriittisempad kuin johdon arviointi.

Tarkastuslautakunnan on mahdollista myds reagoida nopeasti muuttuviin tilan-
teisiin. Vuonna 2018 useilla paikkakunnilla ilmeni puutteita ulkoistetussa palvelu-
asumisessa. Useat tarkastuslautakunnat muuttivat tydsuunnitelmiansa ja ottivat pal-
veluasumisen jollain tavalla mukaan arviointiinsa.

Aluehallintoviraston valvonta voi antaa sysayksen myos tarkastuslautakunnan ar-
vioinnille. Tampereella ilmestyva maakuntalehti kirjoitti marraskuussa 2019 kotihoi-
don puutteista ja aluehallintovirasto otti Tampereen kaupungin kotihoidon valvon-
taansa havaittujen epiakohtien vuoksi. Tarkastuslautakunta muutti tydohjelmaansa
siten, ettd aluehallintoviraston valvonta nostettiin yhdeksi aiheeksi vuoden 2019 ar-
viointikertomukseen. Jyvéskyldssd tarkastuslautakunta kuuli valvonnasta vastuussa
olevia virkamiehid valvonnan toteuttamisesta ja raportoi tulokset valtuustolle.

Yhteenveto

Olemme kiytdnnon kokemukseen ja tutkimuskirjallisuuteen perustuen nostaneet
esille niitd haasteita, joita tarkastuslautakunnat kohtaavat tuloksellisuusarvioinnin
tehtdvdssadn. Arvioinnin tulee tuottaa tietoa, joka hyodyttaa paatoksentekijad erityi-
sesti sen seuraamisessa, miten palveluiden jarjestimiseen annetut resurssit vaikutta-
vat asukkaiden hyvinvointiin, yritysten ja alueen elinvoimaan ja niiden tavoitteiden
toteuttamiseen, joita valtuusto on kunnan toimijoille asettanut.

Kunnan eri hallinnonalojen sektorit, kuten sosiaali- ja terveyspalvelut, sivistyspal-
velut, kaupunkirakenteeseen liittyvit palvelut, ja konserniin kuuluvat yhteisot, kuten
energia- ja vesilaitokset, tuottavat omasta nikokulmastaan tietoa toimintakertomuk-
siin ja muihin raportteihin. Tarkastuslautakunnan keskeinen tehtdvd on arvioida,
ovatko eri toimijoille asetetut tavoitteet toteutuneet. Toisaalta erityisesti tarkastus-
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lautakunnan tulee pystya arvioimaan kunnan toimintojen kokonaisuutta/kokonais-
hyotyd, sektorirajat ylittivan yhteistydon vaikuttavuutta, yksittdisten toimintojen
tuloksista syntyvaa yhteistulosta tai verkostojen tuloksellisuutta. Kunnan ja kunta-
konsernin palvelut muodostavat arvoketjuja tai arvoverkostoja, joiden tuloksellisuus
vaikuttaa myo6s siihen, miten valtuuston olisi vaikuttavaa allokoida resursseja.

Palvelukokonaisuuksille ei useinkaan ole asetettu kriteerid, jonka perusteella toi-
mintojen onnistumista voidaan arvottaa, vaan tarkastuslautakunta joutuu méaritte-
lemain tuloksellisuusarvioinnin kriteerit. Tama asettaa vaatimuksia my6s arvioinnin
hyodynnettivyydelle ja uskottavuudelle. Arvioinnin tulee tuottaa objektiivisia ja eri
toimijoista riippumattomia tuloksia, joita kunta voi hyodyntda toimintansa kehittéi-
misessa.

Kunnassa tulee olla kuntastrategia, talousarvio- ja suunnitelma, tilinpaatos seka
arviointikertomus, jotka loytyvat yleisestd tietoverkosta (kuntalaki 109 §). Kunnan
tilinpddtosaineiston muodostavat tilinpddatds ja sitd varmentavat asiakirjat (KPL
3:13 §). Tilinpddtoksen kasittelyyn liittyvat lisdksi tarkastusasiakirjat eli tilintarkas-
tuskertomus ja arviointikertomus (Yleisohje kunnan ja kuntayhtyman tilinpaatoksen
ja toimintakertomuksen laatimisesta). Ndmi ovat keskeisid asiakirjoja keskustelulle,
jota kdydddn valtuustossa siitd, miten kunta menestyy ja miten kunnan toimintoja
kehitetddan. Yhdymme Petri Uusikyldn (2019) vaitoskirjassaan esittdmaén ajatukseen,
ettd arvioinnin tekijoilld on tiedonvilittajan rooli paatoksentekijoiden ja kansalaisten
valilld. Kunnan arviointikertomus edustaa yhta tiedonvilittajaa.
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hallituksen jdsen ja julkissektoritoimikunnan puheenjohtaja. Hin on mukana poh-
joismaisten sisdisten tarkastajien yhdistysten yhteistyoverkostossa (NORPIA).

Hannele Malin, KTM, CIA, CCSA, toimii sisdisen tarkastuksen johtajana Fiskars
Groupissa (Vice President, Internal Audit). Hanelld on 20 vuoden kokemus sisdisen
tarkastuksen ja riskienhallinnan johtamisesta eri porssiyhtidissa ja konsultointia tar-
joavissa yhtidissd. Han toimii aktiivisesti sisdisten tarkastajien yhdistyksessd valio-
kunta- ja hallitustydssa.

Markus Mitto, KTT, tyoskentelee Itd-Suomen yliopistossa laskentatoimen ja rahoi-

tuksen yliopistonlehtorina. Hanen tutkimuksellinen mielenkiintonsa kohdistuu yri-
tysrahoituksen ja tilintarkastuksen ilmi6ihin.
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Mervi Niskanen, KTT, MBA, toimii rahoituksen professorina Itd-Suomen yliopiston
Kuopion kampuksella. Hin on viitellyt Helsingin kauppakorkeakoulun rahoituksen
oppiaineesta ja suorittanut MBA tutkinnon Yhdysvalloissa Etela-Carolinan yliopis-
tossa. Niskasen tutkimuskohteita ovat muun muassa yritysrahoitus, kdyttopadoma,
corporate governance, tilintarkastus, pankkisuhteet, kansainvélinen yritysrahoitus
sekd laskentatoimi ja rahoitus perheyrityksissa.

Hannu Ojala, KTT (laskentatoimi), KM (yliopistopedagogiikka), on toiminut vuo-
desta 2019 laskentatoimen apulaisprofessorina (tenure track) Itd-Suomen yliopiston
kauppatieteiden laitoksella. Tétd ennen hdn on tyoskennellyt Tampereen yliopistossa
ja Aalto-yliopistossa. Hdnen asiantuntemus- ja tutkimusalueitaan ovat kansainvali-
nen laskentatoimi, tilintarkastus ja yliopistopedagogiikka.

Sari Ojala, KTM, CIA, CCSA, tyoskentelee Suomen Hypoteekkiyhdistyksessa tar-
kastusjohtajana. Hidn on toiminut sisdisen tarkastuksen eri tehtévissa erityisesti ra-
hoitus- ja vakuusalalla, sekd yhtididen omassa sisdisessd tarkastuksessa ettd sisdisen
tarkastuksen palveluita tarjoavan yhtion palveluksessa. Han on jiasen Samlink Oy:n
asiakaspankkien tarkastuslautakunnassa, Sisdiset tarkastajat ry:n koulutustoimikun-
nassa, advocacy-toimikunnassa ja finanssialan intressiryhmassa.

Lasse Oulasvirta, HT, KTM, on julkisyhteisdjen laskentatoimen professori Tampe-
reen yliopistossa seki kunnallispolitiikan ja -talouden dosentti Abo Akademissa. Hin
on tilintarkastuksen ja arvioinnin maisteriohjelman johtaja. Oulasvirran tutkimus-
intressit ovat kohdistuneet laajasti julkisyhteisojen taloussuunnitteluun, laskentatoi-
meen, tarkastukseen ja arviointiin.

Jarkko Pesu, HTM (julkisoikeus), tyoskentelee Itd-Suomen yliopiston oikeustieteen
laitoksella ja on erikoistunut julkisiin hankintoihin. Han tekee viitoskirjaa julkisten
hankintojen ja valtiontukien rajanvedosta innovaatioiden tukemisessa. Pesu on kiin-
nostunut kaikenlaisesta julkisiin hankintoihin ja julkisten varojen kiyton markkina-
rajapintoihin liittyvéstd tutkimuksesta.

Sirpa Rinne, KTM, CIA, CCSA, toimii OP Ryhmin Sisdisessd tarkastuksessa Head of
Internal Audit, Insurance customers -tehtévissa. Hanelld on monen vuoden kokemus
sisdisen tarkastuksen eri tehtdvistd finanssialalla. Hin on toiminut Sisdiset tarkastajat
ry:n koulutustoimikunnassa vuodesta 2018 ja hallituksen jasenend vuodesta 2021.

Janne Ruohonen, KTT, on yritysoikeuden professori (tenure track) Tampereen yli-
opiston johtamisen ja talouden tiedekunnassa. Ruohosen professuurin alana on yri-

tysten hallitustyoskentelyn oikeudelliset kysymykset ja kuntayhtiot. Ruohonen on
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erikoistunut yhtio- ja tilintarkastusoikeuteen. Hdn on toiminut Valtioneuvoston
kanslian rahoittaman osakeyhtion velkojiensuojahankkeen toisena vastuullisena joh-
tajana.

Mari Rakkoldinen, FT, VTM, toimii johtavana evaluoinnin asiantuntijana ulkomi-
nisterion kehitysevaluoinnin yksikossd. Hin on Suomen Arviointiyhdistyksen pu-
heenjohtaja ja hdnelld on monipuolinen kokemus arvioinnista niin kehityspolitiikan
kuin koulutuksen arvioinnin osalta. Hianen tutkimuksensa on kohdistunut luotetta-
vuuteen ja luottamukseen arviointijarjestelmissd. Ennen nykyista tehtdvadnsa ulko-
ministeridssd hidn toimi arviointineuvoksena Kansallisessa koulutuksen arviointikes-
kuksessa (Karvi).

Jaakko Ronkko, HTT, toimii yliopisto-opettajana Tampereen yliopiston johtami-
sen ja talouden tiedekunnassa. Hanen tutkimusintressinsd liittyvat sisdiseen tarkas-
tukseen, tilintarkastukseen seka hyvadn hallintotapaan. Jaakko on suorittanut HT-,
KHT- ja JHT-tilintarkastajatutkinnot seka sisdisen tarkastuksen CIA-tutkinnon. Hdn
on tilintarkastusyhteisé Revisium Oy:n osakas ja hallituksen jasen.

Tarja Saarelainen, dosentti, HTT, JHTT, on kaupunginreviisorina Jyvaskylan kau-
pungissa sekd tarkastuslautakunnan esittelijani ja lautakunnan asioiden valmisteli-
jana.

Jani Saastamoinen, KTT, toimii apulaisprofessorina Itd-Suomen yliopiston kauppa-
tieteiden laitoksella. Hinen tutkimuksensa keskittyy laajasti yritystalouden, laskenta-
toimen ja sddntelyn markkinavaikutusten tutkimukseen.

Kaarina Sinersalo, KTM, CISA, on Siséiset tarkastajat ry:n toiminnanjohtaja. Hin on
toiminut aikaisemmin sisdisen tarkastuksen vastuullisissa tehtdvissa erityisesti rahoi-
tusalalla, kaupan alalla sekd valtionhallinnossa. Hian on toiminut sekd organisaatioi-
den omassa sisdisesséd tarkastuksessa ettd sisdisen tarkastuksen palveluita tarjoavan
yhtion palveluksessa. Taman lisaksi hdnelld on kokemusta liiketoiminnan tulokselli-
sesta johtamisesta ja kehittdmisesta.

Niina Sipildinen, HTM, toimii tarkastuspdillikkénid Sosiaali- ja terveysministe-
rion sisdisessd tarkastuksessa. Hdan on ollut pitkadn Sisdiset tarkastajat ry:n julkis-
sektoritoimikunnan jdsen ja toimikunnan puheenjohtajana nelisvuotiskauden. Han
on edustanut Pohjoismaita Euroopan sisdisten tarkastajien yhteistydorganisaation
(ECIIA) julkissektorikomiteassa vuodesta 2018 lahtien. Hin on mukana pohjoismais-
ten sisdisten tarkastajien yhdistysten yhteistyoverkostossa (NORPIA).
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Asko Uoti, HTT (julkisoikeus), YTM (valtio-oppi), on toiminut vuodesta 2019 kunta-
ja itsehallinto-oikeuden professorina (ma.) Itd-Suomen yliopiston oikeustieteiden lai-
toksella. Hanen asiantuntemus- ja tutkimusalueitaan ovat kunnallisen itsehallinnon
ja padatoksenteon oikeudelliset kysymykset, julkisen vallan kdytto ja kunnallisten teh-
tavien organisointi sekd julkisten hankintojen seurannan ja valvonnan kysymykset.

Matti Urpilainen, OTT, dosentti, on vero-oikeuden yliopistonlehtori Tampereen yli-
opiston johtamisen ja talouden tiedekunnassa. Urpilainen on julkaisuissaan kasitellyt
laajasti vero-oikeutta seki vero-oikeuden ja muiden sddntelyalojen rajapintoja.

Petri Uusikyld, VT'T, toimii tutkimusjohtajana Vaasan yliopiston kompleksisuustut-
kimuksen ryhmissd ja on Frisky & Anjoy -ajatushautomon partner. Hinen viime-
aikainen tutkimuksensa liittyy julkisen politiikan arviointiin, yhteiskunnan systee-
misen hallinnan kysymyksiin, adaptiiviseen sddntelyyn ja kompleksisten jarjestelmien
yhteiskuntatieteelliseen tutkimukseen. Hdan on myds Kansainvalisen hallintotieteiden
instituutin Suomen osaston puheenjohtaja.

Veikko Vahtera, OTT, VTM (taloustiede), on Tampereen yliopiston johtamisen ja ta-
louden tiedekunnan yritysjuridiikan professori. Hanen tieteellinen tuotantonsa kes-
kittyy osakeyhtidoikeuteen ja arvopaperimarkkinoiden sdéntelyyn. Hin on toiminut
laajasti asiantuntijana yhtidoikeuden ja riidanratkaisun kysymyksissd. Han osallistuu
aktiivisesti lausunnonantajana yhteiso- ja tilintarkastuslainsddddannén uudistamis-
hankkeisiin.

Sakke Vehkakoski, KTM, toimii viitoskirjatutkijana Tampereen yliopiston johta-
misen ja talouden tiedekunnassa yritysjuridiikan ja vero-oikeuden opintosuunnassa.
Hian kisittelee tutkimuksissaan laajasti kirjanpitoon, osakeyhtidoikeuteen ja tulo-
sekd arvonlisdverotukseen liittyvid kysymyksid. Vehkakoski on suorittanut HT-tilin-
tarkastajatutkinnon ja on tilintarkastusyhteisé Revisium Oy:n osakas ja hallituksen
jasen.

Erja Viitala, HM, JHTT, on kaupunginreviisorina Tampereen kaupungissa seka tar-
kastuslautakunnan esittelijand ja lautakunnan asioiden valmistelijana.

Jani Wacker, HTT, on julkisoikeuden yliopistonlehtori Tampereen yliopiston johta-
misen ja talouden tiedekunnassa. Tutkimustydssddn han on keskittynyt julkisen ta-
louden oikeudelliseen sddntelyyn Suomessa ja Euroopan unionissa. Viitoskirjassaan
Wacker tarkasteli EU:n talous- ja rahaliittoa Suomen kansallisen finanssivallan nako-
kulmasta.
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ARKASTUKSEN, arvioinnin ja valvonnan kaytannon
merkitys kasvaa jatkuvasti sekd Suomessa etta
maailmalla. Teoksessa syvennytaan yhteiskunnal-
lisesti tarkeisiin tarkastuksen, arvioinnin ja val-
vonnan kysymyksiin, joihin on odotettavissa monia muutok-

sia 2020-luvulla.

TOIMINTAYMPARISTON muutokset muovaavat koko ajan alan
saantely-ymparistod. Samalla kehittyvat myos alan toimijoi-
den kasitykset tarkoituksenmukaisimmista toimintatavoista.
Ala ja sen toimijat elavat siis monessa suhteessa voimakkaas-
sa murroksessa. Koronaviruspandemia on esimerkki murrok-
sesta, joka on asettanut tarkastusalan, organisaatioiden oma-
valvontamekanismit seka arvioinnin uudenlaisten haasteiden

ja yhteiskunnallisten vaatimusten eteen.

TILINTARKASTUKSEN, valvonnan ja arvioinnin ajankohtaisia
ilmioita tarkastellaan teoksen viidessatoista artikkelissa
kaytannonlaheisesti mutta myos vahvasti tieteelliseen tut-
kimustietoon nojautuen. Kokoelma on monitieteinen, koska
tarkasteltavat kysymykset ovat paitsi yksityisen ja julkisen
sektorin rajan ylittavia, myds tieteenalarajat ylittavia. Sii-
na yhdistyvat empiirinen, kdsiteanalyyttinen ja oikeudellinen
tutkimusote. Teos soveltuu esimerkiksi tilintarkastuksen ja

arvioinnin ammattilaisille, opiskelijoille ja tutkijoille.
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