TAMPEREEN YLIOPISTO
Kauppa- ja hallintotieteiden tiedekunta

Taloustieteiden laitos

KUNNAN KONSERNIVALVONTA TILINTARKASTUKSEN
NAKOKULMASTA

Finanssihallinto ja julkisyhteisdjen
laskentatoimi

Pro Gradu -tutkielma

Maaliskuu 2010

Ohjaaja: Lasse Oulasvirta

Ville VValkonen



TIVISTELMA

Tampereen yliopisto  Taloustieteiden laitos; finanssihallinto ja
julkisyhteistjen laskentatoimi

Tekija: VALKONEN, VILLE

Tutkielman nimi: Kunnan konsernivalvonta tilintarkastuksen nakékulmasta

Pro gradu -tutkielma: 80 sivua, 3 liitesivua

Aika: Maaliskuu 2010

Avainsanat: konsernivalvonta, kunta, kuntakonserni, siséinen valvonta,

tilintarkastus

Kuntalain  15.5.2007 voimaanastuneiden kuntakonsernia koskevien s&anndsten
tavoitteena on ollut kuntakonsernin ohjauksen ja valvonnan selkiyttdminen, seka
parantaa konsernin johtamisen edellytyksid ja valvontaa. Laissa on maédritelty
kuntakonserni, sek& sen valvonnasta vastaava konsernijohto. Tilintarkastajan tehtdvana
on puolestaan lausua tilintarkastuskertomuksessa kunnan sisdisen valvonnan ja
konsernivalvonnan asianmukaisesta jarjestamisestd. Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto
on antanut yleisohjeen kunnan ja kuntayhtyman tilinpaatéksen ja toimintakertomuksen
laatimisesta, joka sisaltdd ohjeen kunnanhallituksen selonteosta siséisen valvonnan ja
konsernivalvonnan jarjestadmisesta kunnassa.

Tutkielmassa  késitellddn  kuntakonsernin  valvontajarjestelméd  sekd  sen
asianmukaisuuden  tarkastamista tilintarkastajan  n&kokulmasta.  Tutkielmassa
selvitettiin, millaisin tarkastusmenetelmin kuntien tilintarkastajat arvioivat kunnan
sisdisen  valvonnan  ja konsernivalvonnan asianmukaista  jarjestamista.
Haastattelututkimuksessa havaittiin, ettd konsernivalvonnan asianmukaisuuden
tarkastaminen tapahtuu hyvin pitkalti hallinnon tarkastuksen keinoilla, eli tutustumalla
esimerkiksi konserniohjeistukseen, johtosaantoihin, poytakirjoihin ja
viranhaltijap&toksiin. Konsernivalvonnan asianmukaisuuden tarkastaminen helpottuu
tutkimuksen perusteella merkittavésti, mikéali emokunnan tilintarkastaja toimii myos
kunnan tytaryhteisOjen tilintarkastajana. Kuntalaissa ei kuitenkaan velvoiteta, etté
emokunnan tilintarkastaja toimisi myos tytaryhteisdjen tilintarkastajana.

Kuntakonsernia kasittelevat saannokset ovat kuntalaissa vield varsin tuoreita, mika
heijastui myos tutkimuksen tuloksissa. Tutkimuksessa havaittiin, ettd kuntakonserniin
kuuluvien tytaryhteisdjen ohjaus ja valvonta on monelta osin viel& puutteellista. Kuntien
konsernivalvontaan ja -ohjaukseen liittyvan dokumentoinnin ja raportoinnin
kehittdémistarpeita  10ytyy  edelleen.  Kunnanhallituksen  laatimat  selonteot
konsernivalvonnan  jérjestdmisestd  eivat ole  kaikilta ~ osin  tdyttdneet
Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston antamia ohjeita.
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1 JOHDANTO

Kunnat ovat siirtineet ja siirtdmassa palvelutuotantoaan yha enemman osakeyhtidille ja
kuntayhtymille, jotka ne omistavat yksin tai yhdessd muiden kuntien tai tahojen kanssa.
Toiminta osakeyhtiomuotoisessa yhtiéssdé on noussut suosituksi etenkin hyvin
kilpaillussa ymparistossa. Osakeyhtiomuodon on koettu etdannyttavan péaatoksentekoa
demokraattisesti valituilta kunnan elimiltd. Osakeyhtididen ja kuntien liikelaitosten
merkitys osana kuntien palvelutuotantoa on osaltaan luonut tarvetta kuntakonsernia ja

sen ohjausta seké valvontaa koskevien saanndsten kehittdmiseen.

Kuntalain  15.5.2007 voimaanastuneiden kuntakonsernia koskevien s&anndsten
tavoitteena on ollut kuntakonsernin ohjauksen ja valvonnan selkiyttdminen, seka
parantaa konsernin johtamisen edellytyksid ja valvontaa. Laissa on maédritelty
kuntakonserni, sek& sen valvonnasta vastaava konsernijohto. Tilintarkastajan tehtavana
on tarkastaa konsernitilinpdatds, sekd lausua tilintarkastuskertomuksessa kunnan

siséisen valvonnan ja konsernivalvonnan asianmukaisesta jarjestamisesta.

Suomen Kuntaliitto on antanut vuonna 2005 suosituksen konserniohjeen laatimisesta,
jossa on tuotu esiin asioita, jotka kunnan konserniohjetta laadittaessa on syytéd ottaa
huomioon. Konserniohjeella madritelladn ne menettelytavat, joilla omistajaohjausta ja
tytdaryhteisdjen valvontaa toteutetaan. Kuntaliitto julkaisi loppuvuodesta 2009 hyvaa
hallinto- ja johtamistapaa koskevan suosituksen kuntakonsernissa (corporate
governance), jolla pyritd&n tdydentdmaédn muun muassa kuntalakiin ja osakeyhtidlakiin

perustuvia menettelytapoja sekd kuntien konserniohjeita.

Tilintarkastuksen nakokulmasta katsottuna konserniohjaukseen ja valvontaan liittyvéat
kysymykset ovat nousseet mielenkiintoisiksi etenkin siitd syystd, etta tilintarkastajan
tulee nykyisen kuntalain perusteella ottaa kantaa konsernivalvonnan asianmukaiseen
jarjestamiseen kunnassa. Konserniajattelu ja toimintatavat eivét ole olleet kunnissa niin
syvélle juurtuneita ja kuin markkinaehtoisesti toimivissa yrityksissd. Tdma on osaltaan
luonut lisdhaasteita koko konsernin kattavan valvonta- ja ohjausjérjestelmén luomiselle.

Tilintarkastajat ovat olleet haasteellisen tehtdvdn edessa ottaessaan kantaa



kuntakonsernin valvontajérjestelmien asianmukaiseen jarjestdmiseen. Tama siitakin
syystd, ettd kuntalaki ei nykyiselladn edellytd emoyhteison tilintarkastajan valitsemista
my0s tytéryhtion tilintarkastajaksi, toisin kuin yrityspuolella, jossa noudatetaan
tilintarkastuslakia. Konsernivalvonnan asianmukaisuuden arvioiminen voi muodostua
tilintarkastajalle hankalaksi, mikali tytaryhtididen valvonnan tasosta ei pystytd itse

varmistumaan.

1.1 Aihepiirin aikaisempi tutkimus

Kuntien konserniohjausta ja -valvontaa késittelevia tutkimuksia on laadittu kuluneella
vuosikymmenelld jonkin verran, mutta ei varsinaisesti kasilla olevan tutkimuksen

kanssa samasta nakdkulmasta.

Pentti Meklin ja Juha-Pekka Martikainen (2003) ovat perehtyneet tutkimuksessaan
kuntakonserniin johtamisjarjestelmand ja kartoittaneet konserniajattelun edistymista
sekd kaytantoja kuntasektorilla. Tutkijat nostavat tutkimustuloksinaan esiin mm. sen,
ettd konserniajattelu ja -johtaminen ovat toistaiseksi kuntasektorilla uusi ja hieman
outokin asia. Tutkimuksessa oli havaittu myos, ettd kuntakonserni ymmérretadén vielé
usein enemmankin kirjanpidollisena yksikkona kuin yhtendisend johtamisjarjestelmana.
Hyvaksi kaytdnnoksi oli havaittu erdissdé kunnissa se, ettd tytaryhteison
hallitustyoskentelyssd on edustettuna my6ds emokunnan keskusjohtoon kuuluvia
viranhaltijoita, joilla on puhe- ja l&sndolo-oikeus hallituksen kokouksissa. Tutkijat

katsovat taman vahvistavan myds konsernin siséista valvontaa.

Raija Tokkola (2005) Lappeenrannan teknillisestd yliopistosta on tutkinut Imatran
kaupungin omistajaohjausta yleisestd ja riskienhallinnan ndkdkulmasta tutkimuksessaan
"Tytaryhtioiden konserniohjaus ja -valvonta kuntakonsernin riskienhallinnassa Case:
Imatran kaupunki”. Tokkola analysoi Imatran kaupungin konserniohjausta ja -valvontaa
tytaryhtioihin liittyvien riskien hallitsemiseksi. Tutkimustuloksina Tokkola mainitsee,
ettd tutkimuskohteena olleen Imatran kaupunginhallituksen asettamat paadméaarat ja
tavoitteet ovat liian yleisid ja jadvat konsernitasolle, eiké& ohjausvaikutus tytaryhtioihin

ei ole kovin suuri.



Kuntakonsernin ~ konserniohjausta  ja  -valvontaa  kansanvaltaisuusperiaatteen
toteutumisen nakokulmasta on tutkinut Sirpa Hakala (2006) Tampereen yliopiston
oikeustieteiden laitokselta. Hakala selvittdd tutkimuksessaan kuntakonsernin
syntyhistoriaa ja sen kehittymistd kunnallisoikeuden nakokulmasta, sek& valtuuston

merkitystd, toimivaltaa ja vastuuta kuntakonsernin ohjauksessa ja valvonnassa.

Tarkasteluhetkelld tuorein kuntakonsernia késitellyt tutkimus on lida Vuokon (2009)
pro gradu -tutkielma ”Kuntakonsernin omistajaohjauksen organisointi - tapauksina
Suomen kuusi suurinta kaupunkia”. Tampereen yliopiston taloustieteiden laitoksella
laaditussa tutkielmassa kasitellddn omistajaohjauksen organisointimahdollisuuksia.
Tutkimuksen teoreettisina lahtokohtina ovat olleet yhtaalta agenttiteoria kuvaamassa
omistajaohjauksen tyonjakoa ja toisaalta omistajaohjauksen sijoittuminen strateginen

johtamisen nakdkulmasta.

1.2 Tutkimustyon tavoite ja keskeiset rajaukset

Kuntalakiin 15.5.2007 voimaanastuneiden kuntakonsernia koskevien saannésten
tavoitteena on ollut kuntakonsernin ohjauksen ja valvonnan selkiyttdminen, seka
kuntakonsernin johtamisen edellytysten ja valvonnan parantaminen (HE 263/2006).
Tutkimuksen tarkoituksena on luoda katsaus kuntalaissa konsernijohdon tehtavaksi
sédadetyn kuntien konsernivalvonnan jarjestamisen (kuntalaki 25 a 8), sek&
tilintarkastajan tehtavéksi sdédetyn (kuntalaki 73.4 8) konsernivalvonnan toimivuuden

ja sen asianmukaisuuden tarkastamisen kaytantoihin ja nykytilaan.

Teoreettisena viitekehyksend pohditaan tilintarkastuksen keskeisid tavoitteita ja
merkitystd, pddmiehen ja agentin vélista vaihtosuhdetta kuvaavaa agenttiteoriaa, hyvaa
hallintotapaa (corporate governance), sisdisen valvonnan Kkasitteitd sekd siséista
valvontaa jasentelevid viitekehyksid, kuten COSO-mallia. Empiria-osuudessa
kartoitetaan tilintarkastajien nakemyksid kuntakonsernin tilintarkastusprosessista,
tarkastusmenetelmistd ja tarkastusympéristostd. Empiriassa selvitetddn  liséksi
konsernivalvonnalle asetettujen méaardysten ja suositusten valossa konsernivalvonnan,
konserniohjauksen, riskienhallinnan jarjestdmisen ja raportoinnin asianmukaisuutta

tilintarkastajan nakokulmasta valituissa kohdekunnissa.



Kaésilla olevan tutkimuksen tutkimuskysymykset ovat seuraavat:
- Minkalaisin tarkastusmenetelmin kuntien tilintarkastajat arvioivat kunnan
siséisen valvonnan ja konsernivalvonnan asianmukaista jarjestamista?
- Miten tilikauden 2008 alusta alkaen voimassa olleet konsernijohtoa ja
konsernivalvontaa koskevat kuntalain s&&dokset ja muut suositukset on

omaksuttu osana kuntakonsernin johtamista?

Jalkimmaisen tutkimuskysymyksen alakysymyksend on selvittaa:
- Onko kunnan konsernivalvonta ja -ohjaus sek& riskienhallinta jarjestetty

asianmukaisesti valituissa kohdekunnissa tilintarkastajan nakokulmasta?

Tutkimus rajataan koskemaan kuntien sisdista valvontaa ja konsernivalvontaa, seka
ulkoisen tilintarkastajan suorittamaa, kuntalain 73 8:ss& maaréattya sisaisen valvonnan ja
konsernivalvonnan asianmukaisuuden tarkastusta. Tilintarkastajalle on kuntalain 73
8:5s4 madratty myos kunnan hallinnon, tilinpaatoksen ja valtionosuuksien
tarkastamiseen liittyvid tehtdvid, mutta nditd asioita tutkimuksessa kaésitelld&n
ainoastaan soveltuvin osin. Tutkimuksella voidaan katsoa olevan lisarvoa, mikéli
kunnissa tai tilintarkastajien keskuudessa havaitaan tutkimuksen ansiosta joitakin
kehittdmiskohteita konsernivalvonnassa, sen asianmukaisuuden tarkastamisessa tai

her&ttdd muuten vaan hedelmallista keskustelua aihepiirin tiimoilta.

1.3 Kaytettavat tutkimusmenetelmat

Tutkimuksen ldhestymistapa on kvalitatiivinen tapaustutkimus, jonka tarkoituksena on
kartoittaa sisdisen valvonnan ilmenemismuotoja ja toimivuutta tutkittavissa
kohdekunnissa.  Tapaustutkimuksessa mielenkiinnon kohteena on toiminnan
merkityksen ymmaértaminen ja tavoitteena tyypillisesti ilmididen kuvailu. Siing
tarkastellaan yksityiskohtaista ja intensiivista tietoa yksittaisesté tapauksesta tai pienesté
joukosta toisiinsa suhteessa olevia tapauksia. Tapaustutkimukselle tyypilliset piirteet
tulevat ilmenemddn tutkimuksen edetessd; valitaan mm. tietty yhteisé (kunta), jossa

kiinnostuksen kohteena on jokin prosessi (konsernivalvonta). Tutkimusaineistoa



keratddn useita eri metodeja k&yttamallg, kuten esimerkiksi havainnoin, haastatteluin ja
dokumentteja tutkien. (Hirsjéarvi, Remes & Sajavaara 2007, 130-131, 162.)

Tutkimus on tieteenfilosofisilta lahtokohdiltaan ontologinen. Ontologia filosofian
alueena esittdd ja vastaa mm. kysymyksiin tutkittavan ilmion luonteesta ja sen
todellisuudesta. Ontologiassa on kyse siitd minkalaiseksi tutkimuskohde, tdssa
tapauksessa kunnan konsernivalvonnan asianmukaisuus, syvemmin kasitetaan.
(Hirsjarvi ym. 2007, 125-126.)

Tutkimus koostuu teoreettisesta tarkastelusta ja haastattelututkimuksen muodostamasta
empiirisestd osasta. Teoreettisessa osassa perehdytédan ké&siteanalyyttisin menetelmin
kuntien talouden valvontakokonaisuuteen, sen eri toimijoihin ja prosesseihin.
Késiteanalyysissa esitetddn tutkimuksen peruskasitteet ja niiden suhteet valitussa
teoriakontekstissa (Hirsjarvi ym. 2007, 150). Oleellista on esittdd vain tutkimuksen
kannalta avainasemassa olevat késitteet. Suuri osa ké&sitteista on aina jatettava kuitenkin
lukijan intuitiivisesti tajuttaviksi. (Tamminen 1993, 146.) Teoriaosassa on tarkoitus

tuoda esiin eri toimijoiden roolit kuntien talouden valvonnan viitekehyksessé.

Empiirisen osion haastattelututkimus toteutettiin teemahaastatteluin kuntakonsernien
vastuullisille tilintarkastajille. Teemahaastattelu kohdennetaan tiettyihin teemoihin,
joista keskustellaan haastateltavan kanssa. Teemahaastattelussa tyypillistd on, etté
haastattelun aihepiirit eli teemat ovat haastateltavilla tiedossa, mutta kysymysten tarkka
muoto ja jarjestys puuttuvat. Taman vuoksi teemahaastattelua kutsutaan
puolistrukturoiduksi  menetelméksi. Teemahaastattelu ei edellytd kokeellisesti
aikaansaatua, usean haastateltavan yhteistd kokemusta, vaan lahtee oletuksesta, ettéd
kaikkia yksilon kokemuksia, ajatuksia, uskomuksia ja tunteita voidaan tutkia
teemahaastattelumenetelmalla. Teemahaastattelussa korostuu haastateltavien
elamysmaailma ja heiddn mééritelmansa eri tilanteista. (Eskola & Suoranta 1998, 87;
Hirsjarvi & Hurme 2001, 48.)

Haastattelu on ainutlaatuinen tiedonkeruumenetelmé siitd syystd ettd siind ollaan
suorassa kielellisessa vuorovaikutuksessa tutkittavan henkilon kanssa (Hirsjarvi ym.

2007, 199). Haastattelu on usein ainoa keino kerdtd ihmisten asioille antamia
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merkityksid ja tulkintoja. Vaikka haastattelija kuulisi kuukausien mittaan erilaisia
mielipiteitd ja ajatuksia, voi hén silti osua harhaan jos hdn ei varmista tulkintojaan
haastattelemalla. Haastattelujen haittana voidaan pitaa sitd, ettd ne tarjoavat epéasuoraa
tietoa: haastattelun avulla on mahdollista saada selville haastattelijan itsensé
rekonstruoiman kasityksen, ei valttamatta itse asiaa. (Koskinen, Alasuutari & Peltonen
2005, 107-108.)

Empiirisen osion haastattelututkimuksessa kartoitettiin teemahaastattelun avulla
kuntalain 73.4 8:n nojalla kuntien tilintarkastajille maaraytyvén siséisen valvonnan ja
konsernivalvonnan asianmukaisuuden tarkastamista. Haastatteluiden avulla selvitettiin
my0s tilintarkastajien ndkemyksid sisdisen valvonnan ja konsernivalvonnan
toimivuudesta ja siind mahdollisesti havaituista ongelmista. Lisaksi tutustuttiin
tutkimuskohteeksi  valittujen kuntien konserniohjeistukseen ja vertailtiin niité

haastatteluilla saatuun informaatioon.

Haastattelun tarkoituksena oli saada mahdollisimman paljon tietoa kuntien
konsernivalvonnasta ja sen asianmukaisuuden tarkastamisesta. Tuomi & Sarajarvi
(2009, 73) toteavat, etti tdstd syystd on perusteltua antaa haastattelukysymykset tai
aiheet tiedonantajille jo hyvissé ajoin etuk&teen tutustuttavaksi. Teemahaastatteluun
osallistuneet tilintarkastajat saivat etukateen sahkopostitse haastattelurungon, mihin
heill& oli mahdollisuus tutustua haastattelutilannetta varten. Tuomi & Sarajarvi (2009,
74) tuovat esille haastattelun eduksi my0s sen, ettd tutkimukseen voidaan valita
tarkoituksenmukaisesti henkilditd, joilla on kokemusta ja tietoa kasiteltdvasta aiheesta.
Tutkimukseen osallistuneet JHTT-tilintarkastajat omaavat useiden vuosien kokemuksen
kuntasektorin tilintarkastuksesta ja heidat kutsuttiin haastatteluun juuri siita syysta, etta
heidén tiedettiin perehtyneen konsernivalvontaan ja heillda oli kokemusta my6s

konsernivalvonnan asianmukaisuuden tarkastamisesta.

1.4 Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimusmenetelmien luotettavuutta kuvataan perinteisesti kahdella termilla:

reliabiliteetilla  ja  validiteetilla. Molemmat termit tarkoittavat tutkimuksen

luotettavuutta, mutta reliabiliteetin sisaltd kertoo tutkimuksen toistettavuudesta. Jos



11

samaa ilmiotd mitattaisiin useita kertoja perdkk&in samalla mittarilla ja tulokset
vastaisivat melko lailla toisiaan, voitaisiin talldin todeta mittarin olevan reliaabeli.
(Metsamuuronen 2006, 56.) Mittauksen tai tutkimuksen reliaabelius tarkoittaa siis

naiden kykyé antaa ei-sattumanvaraisia tuloksia (Hirsjarvi ym. 2007, 226).

Validiudella tarkoitetaan puolestaan mittarin tai tutkimusmenetelman kykya mitata juuri
sitd, mitd on tarkoituskin mitata (Hirsjarvi ym. 2007, 226). Validius voidaan jakaa
edelleen alakasitteisiin siséinen ja ulkoinen validiteetti. Siséinen validiteetti tarkoittaa
tutkimuksen omaa luotettavuutta, loogisuutta ja ristiriidattomuutta, eli se vastaa mm.
seuraaviin kysymyksiin: onko tutkimuksessa kaytetyt késitteet oikeita, onko teoria
oikein valittu tai onko mittarit oikein muodostettu. Tutkimuksen sisdisté validiteettia
voidaan siis pyrkid parantamaan oikealla kasitteen muodostuksella ja teorian
johtamisella. Tutkimuksen ulkoisella validiteetilla tarkoitetaan puolestaan sitd, onko
kyseinen tutkimus yleistettavissg, ja jos on, niin mihin ryhmiin. (Metsémuuronen 2006,
48; Koskinen ym. 2005, 253-254.) Aineisto voi olla reliaabeli, vaikka se ei olisi validi,
mutta toisaalta taas aineisto ei voi olla validi jos se ei ole reliaabeli (Koskinen ym. 2005,
255).

Tuomi & Sarajérvi (2009) tuovat esiin Lincolnin & Guban (1985) esittdman kritiikin
validiteetin ja reliabiliteetin késitteiden kayttokelpoisuudesta laadullisen tutkimuksen
luotettavuutta arvioitaessa. Niiden soveltuvuutta laadulliseen tutkimukseen on kritisoitu
padasiallisesti siksi, ettd ne ovat syntyneet maarallisen tutkimuksen piirissé ja kasitteinad
niiden ala vastaa lahinn& vain méaérallisen tutkimuksen tarpeita. Kirjoittajat kritisoivat
mainittuja luotettavuuskasitteita siitd syystd, ettd ne perustuvat oletukseen yhdesté
konkreettisesta todellisuudesta, jota tutkimuksessa tavoitellaan. (Tuomi & Sarajarvi
2009, 134-143.) Kasilla olevassa tutkimuksessa ei tavoitella yht4d ainoaa totuutta
tutkimuksen kohteesta vaan pyritddn tuomaan esille erilaisia n&kemyksia

konsernivalvonnasta, sen nykytilasta ja sen asianmukaisuuden tarkastamisesta.

Koskinen ym. (2005) kuitenkin toteavat, ettd termit validiteetti” ja "reliabiliteetti” ovat
tulleet laadulliseen kirjallisuuteen jaadékseen ja ettd niihin turvaudutaan tavallisesti
silloin, kun halutaan arvioida, voidaanko johonkin tutkimukseen tai siind esitettyyn

vaitteeseen luottaa. Kirjoittajat toteavat, ettd vaatimus havaintojen toistettavuudesta on
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yksi tieteellisen tutkimuksen kulmakivistd: jos havaintoja ei ole mahdollista toistaa, ei
ulkopuolisilla tutkijoilla ole mahdollisuutta kiistdd tutkijan tulkintaa. Toisaalta taas
toistettavissa olevat havainnot kertovat siitd, ettd ilmié on todellinen ja esitetty tulkinta
voidaan hyvadksyd. Tutkijan tulee antaa lukijalle riittdvasti tietoa sen arvioimiseksi,
miten havainnot on tuotettu ja miten ne on muokattu tulkinnaksi. (Koskinen ym. 2005,
257-258.)

Mason (1996, 145-146) korostaa, ettd kvalitatiivisen tutkimuksen luotettavuus
osoitetaan varmalla ja tarkalla tyoskentelyvdlineiden kaytolla. Kvalitatiivisessa
tutkimuksessa tulokset eivat ole toistettavissa samaan tapaan kuin kvantitatiivisessa
tutkimuksessa, eikd mittauksia ole mahdollista vertailla testien avulla. Laadullisessa
tutkimuksessa tutkijat eivat aina pysty sanatarkkaan selitykseen mittausten
suorittamisesta, mutta siitd huolimatta voidaan osoittaa havaintojen tarkkuus. (Mason
1996, 145-146.)

Kvalitatiivisen tutkimuksen luotettavuutta parantaa tutkijan tarkka selostus tutkimuksen
toteuttamisesta. Tarkkuus koskee tutkimuksen jokaista vaihetta. Aineiston tuottamisen
olosuhteet tulisi kertoa mahdollisimman selvasti ja totuudenmukaisesti. Tdma koskee
muun muassa haastattelu- ja havainnointitutkimuksia, joiden aineistonkeruun olosuhteet
ja paikat tulisi tuoda tutkimuksessa ilmi. My6s haastatteluihin kéytetty aika, mahdolliset
hairiotekijat, virhetulkinnat haastattelussa sek& myos tutkijan oma arvio
haastattelutilanteesta olisi hyva tuoda esille. Tutkijan tulisi kertoa lukijalle my&s
laadullisen aineiston luokittelun syntymisen alkujuuret ja luokittelujen perusteet.
(Hirsjarvi ym. 2007, 227.)

Tutkimuksen luotettavuudesta on pyritty huolehtimaan tutkimusprosessin kaikissa
vaiheissa. Tutkimus alkoi huolellisella aiheeseen perehtymiselld ja aineiston keruulla eri
ldhteistd. Tutkimuksen teoriaosuudessa kaytettiin ja analysoitiin virallisista ja julkisista
ldhteista  saatavaa  tutkimusmateriaalia, ajantasaista  lains&d&dantoa, lain
kommentaariteoksia, virallisia ohjeita ja suosituksia sek&d tieteellisid teoksia.
Teoriaosuus on laadittu kuntakonsernin valvonnan ja sen asianmukaisuuden
tarkastamisen ldhtokohtia silmélld pitden. Tutkimuksen Kkasitteisté on pyritty

madrittelemddn samoin periaattein kuin ne on madritelty lahdekirjallisuudessa. Kasilla
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olevassa tutkimuksessa on pyritty osoittamaan havaintojen tarkkuus kuvailemalla

yksityiskohtaisesti ja tarkasti tutkimuksen kaikkien vaiheiden toteutusta.

Empiirisen aineiston hankinnassa kéytettiin teemahaastattelua, johon osallistui kahden
eri kuntakonsernin vastuulliset, julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajatutkinnon
(JHTT) suorittaneet, tilintarkastajat. Haastateltaville l&hetettiin etuk&teen sahkopostilla
haastattelun teemat, joiden pohjalta haastateltavilla oli mahdollisuus tutustua teemoihin
ennen haastattelua. Tama mahdollisti monipuolisempien vastausten saamisen koskien
késilla olevaa tutkimusta. Teemojen avulla pystyttiin huolehtimaan siita, ettd

haastateltavat pysyivat tutkimuksen kannalta olennaisissa aiheissa.

Tutkimuksen luotettavuutta paransi se, ettd haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin
mahdollisimman tarkasti. Haastateltavat tutkimushenkilot esiintyivat tutkimuksessa
anonyymeina, jolloin saatiin esille heidan todellisia mielipiteitddn eikd ainoastaan
sosiaalisesti suotavia vastauksia. Haastateltaville henkildille annettiin mahdollisuus
kertoa omin sanoin haastatteluteemojen mukaisista aiheista. Haastattelun lopuksi
haastateltavien  annettiin  kertoa  vapaasti  haastattelurungon  ulkopuolelta
konsernivalvontaan ja sen asianmukaisuuden tarkastamiseen liittyvistd mieleen tulleista
huomioista ja ndkokulmista, joita ei haastattelurunkoa laadittaessa valttaméatta osattu
huomioida. Tam& paransi osaltaan tutkimuksen antia ja toi empiriaan

vuorovaikutteisuutta ja lisdé syvyyttéa.
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2 TEOREETTINEN VIITEKEHYS

2.1 Tilintarkastuksen teoreettinen tausta

Tilintarkastuksen teoreettisia perusteluja ja merkitystd on tutkittu varsin laajasti ja
monipuolisesti. Porter, Simon & Hatherly (2003) ovat perehtyneet muun muassa
tilintarkastuksen syntyhistoriaan teoksessaan “Principles of External Auditing”. Tekijat
viittaavat ~ Andersoniin  (1977)  tiivistdessdan tilintarkastuksen  alkuvaiheita:
tilintarkastuksen kayténteet ovat peréisin ajoilta, jolloin ihminen on alkanut ottaa
vastaan taloudenhoidon vastuuta jonkun toisen omaisuudesta. Raportoidessaan
taloudenhoidosta is&nndlleen, taloudenhoitaja  tarvitsi tiedon oikeellisuuden
varmistamiseksi jonkin ulkopuolisen tahon antamaan Kkriittisen arvion tietojen

oikeellisuudesta ja luotettavuudesta. (Porter ym. 2003, 3.)

Riistama (1999) huomauttaa, etté tilintarkastus ei ole syntynyt teoreettisen kehittelyn
tuloksena, vaan kaytdnnon tarpeiden aikaansaannoksena. Tilintarkastuksen teoriapohjaa
kritisoivat voisivat kuitata kaiken tilintarkastuksen teoreettisen tarkastelun toteamalla,
etta tilintarkastus on sitd, mité tilintarkastajat tekevat. Riistama toteaa kuitenkin, ettd
kaiken teorianmuodostuksen tavoitteena on erilaisten ilmididen ja tapahtumien
ymmartdminen ja selittdminen sekd myos niiden laadun ja ajankohdan ennakoiminen.
Tastd voidaan paatell, ettd tilintarkastuksella on olemassa jonkinlainen teoreettinen
pohja. Tilintarkastuksen tavoitteiden muotoutumiseen vaikuttaa mm. vallitseva
yhteiskuntajarjestelmd ja kulttuuri, yhteiskunnan kehittdmisen tavoitteet seka

kaytettavissa olevan teknologian taso. (Riistama 1999, 17.)

O’Regan (2004) viittaa American Accounting Associationin (1973) méérittelemaan
tilintarkastuksen kasitteeseen: Tilintarkastus on jarjestelmallinen prosessi, jonka
tarkoituksena on objektiivisella tavalla kerdtd nayttdd ja varmistua taloudenhoidon
toimia ja tapahtumia koskevien tietojen oikeellisuudesta seka selvittad, miten nama
tiedot vastaavat niiden esittdmiselle asetettuja tavoitteita sekd viestid tuloksista niista

kiinnostuneille sidosryhmille (O’Regan 2004, 27).
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Tilintarkastuksen olemassaololle ja tarpeellisuudelle voidaan hakea oikeutusta mm.
organisaation raportoivan johdon ja taloudellisen informaation hyddyntéjien valisisté
intressiristiriidoista seka virheellisen tiedon mahdollisesti aiheuttamista taloudellisista ja
muista seurauksista. Tilintarkastusta tarvitaan myos siitd syystd, ettd organisaation ja
informaation hyodyntdjien valilla on usein juridista, taloudellista ja fyysista etéisyytta,
jolloin tietojen oikeellisuuden varmistaminen henkilokohtaisesti on kaytdnndssa
mahdotonta. Suuret organisaatiot ovat my6s toiminnoiltaan ja laskentajéarjestelmiltaén jo
niin monimutkaisia, ettei ulkopuolisten ole mitenk&an mahdollista arvioida taloudellisen
informaation laatua ilman riippumatonta ja ammattitaitoista tilintarkastajaa.

(Porter ym. 2003, 9-10.)

2.1.1 Tilintarkastuksen keskeiset tavoitteet ja merkitys

Riistama (2000) toteaa tilintarkastuksen olevan viimek&adessé laillisuusvalvontaa. Hanen
mukaansa kuitenkin pelkk& lainmukaisuuden valvonta jattéisi tilintarkastuksen
edellyttdman ammattitaidon osittain hyodyntdmattd, eikd se ole yleensa riittdvaa
tarkastettavan toiminnan valvomiseksi ja kehitysehdotusten antamiseksi. Ulkoisen
tilintarkastuksen tavoitteena on ensisijaisesti varmistua tilinpaatoksen oikeellisuudesta
ja siind esitettyjen tietojen  riittdvyydestda seka hallintoelinten  toiminnan
lainmukaisuudesta.  Tilintarkastajan tulee varmistua myo0s siitd, ettd organisaation
siséisen valvonta ja tarkkailu on asianmukaisesti jarjestetty ja ettd se toimii tarkoitetulla
tavalla. (Riistama 2000, 65-66.)

Tilintarkastuksen tavoitteena voidaan pitdd myos informaation vélittdmista.
Informaation vélityskanavia ovat esimerkiksi tilintarkastajan antama
tilintarkastuskertomus, tilintarkastuspoytékirja ja suullinen raportointi. Siind missa
kirjanpidossa on kyse taloudellisen informaation identifioimis- mittaamis- ja
kommunikaatioprosessista, tilintarkastuksen mielenkiinto kohdistuu puolestaan tuon
taloudellisen tiedon verifioimiseen eli varmentamiseen. Tilintarkastuksessa on
olennaista, ettd tarkastettavasta kohteesta vélittyy yleisolle todenmukainen informaatio.
Sarja (1999) tiivistdd informaation oikeellisuuden uhka-alueet neljaan eri luokkaan
informaatioketjun eri vaiheiden mukaisesti: informaation tuotanto, esittdminen, tulkinta

ja ymmartaminen. Tilintarkastuksen kannalta tiedon tuotantovaihe liittyy tarkastettavan
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kohteen toimintaan, esittdminen ja tulkinta puolestaan tilintarkastajan antamiin
lausuntoihin, sekd ymmartdminen siihen, miten yleis0 eli intressiryhmat ké&sittavat

tilintarkastuskertomuksen viestin. (Sarja 1999, 7-8.)

Tilintarkastus on varmentamispalvelu, jonka tarkoituksena on tarkastettavan
organisaation tai toiminnon luotettavuuden edistdaminen yhteiskunnassa. Sen
paamaardna on taloudellisen informaation oikeellisuuden ja tarkastuskohteen
luotettavuuden varmentaminen. (Martikainen, Meklin, Oulasvirta & Vakkuri 2002, 20.)
Tilintarkastus perustuu siihen, ettd eri sidosryhmat haluavat tai tarvitsevat informaatiota,
jonka luotettavuudesta he eivat pysty itse varmistumaan. Toisaalta myo6s eri
sidosrynmien tulisi olla riittdvasti selvilld tilintarkastajan ty6td koskevista
mahdollisuuksista ja rajoituksista. (Riistama 2000, 23.) Sarja (1999) katsoo, ettd
tayttamalla erilaisia henkilokohtaisia ja organisatorisia tarpeita, tilintarkastuksen
informaatiofunktio palvelee yksittdisen yhteison ja koko yhteiskunnan hyvinvointia.
Tastd ajatuksesta kumpuaa Sarjan mukaan myos tilintarkastuksen yhteiskunnallinen
hyvaksyntd ja arvostus. Tilintarkastuksen vaikutukset ovat valillisia, silla
tilintarkastuksen hyodyllisyys perustuu silld aikaansaatuun hyotyyn, eika silla ndin ole
puhdasta itseisarvoa. Tasta yhteiskunnallisesta funktiosta seuraa, ettd tilintarkastusta
voidaan pitdd koko Kkehittyneen talouseldaman yhtend tunnusmerkkind. Pelkka
laillisuustarkastus ei valttdmatta tayta eri intressiryhmien tiedontarvetta, vaan monesti

on hyddyllista arvioida myos toiminnan tarkoituksenmukaisuutta. (Sarja 1999, 12-13.)

Tilintarkastuksen yhteiskunnallinen tehtdva ja perimméinen tarkoitus eivat avaudu
pelk&stdan ilmaisemalla tilintarkastuksen tehtéviksi tilinpaatoksen tarkastamisen ja
tilinpaatoksen luotettavuuden lisdédmisen. Tilitarkastuksella on myos tietty eettinen
merkityksensd. Vaikka tilintarkastuksen kasite sindnsad sdilyisi samana, sen
kaytannollinen tulkinta voi muuttua yhteiskunnan eettisten ja moraalisten arvojen seka
tilintekovelvollisuuden arvoasetelmien muuttuessa. Keskeiseksi nousee tallgin se, miten
tilinpaatosten laatijat (johto) ja sen tarkastajat kokevat eettisen velvoitteensa omassa
tyossddn. Jos eettisistd ké&sityksistda muodostetaan normeja, niitd sovelletaan
tuomioistuinten paatoksissa ja siten niistd tulee osa laink&yttod. Niin pitkdan kuin
tilintarkastuksessa on kyse hyvadksyttavad kayttdytymista sddntelevien normien

noudattamisen  tarkastamisesta, tilintarkastuksella on selked  kulttuurinen,
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yhteiskunnallinen ja poliittinen arvosidonnaisuus. (Riistama 2000, 21-22; Sarja 1999,
7-16.)

Tilintarkastukselta odotetaan myds luotettavuutta ja rilppumattomuutta. Tilintarkastajan
on kaytettava tarkastuksessa saamiaan tietoja harkitsevasti ja varottava kdyttamasta niité
tavalla, jolla voisi olla vahingollisia vaikutuksia tarkastuskohteen toiminnalle.
Luottamuksen sailyminen on myods edellytys tietojen saatavuudelle my&hemmissa
tarkastuksissa. Tarkastuksen tulee olla myds muodollisesti ettd asiallisesti
riippumatonta. (Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry 2006, 6-7.)

2.1.2 Paamies-agenttimalli

Yksi keskeisesti tilintarkastuksen luonnetta jasenteleva teoreettinen viitekehys on
paédmies-agenttimalli. Tass& mallissa sosiaalinen toiminta jasennelld&n paamiehen ja
agentin vélisend vaihtosuhteena. Kuntien tapauksessa pa&miehelld voidaan katsoa
tarkoitettavan veronmaksajia, joilla on tiettyja intresseja ja tarpeita, joita edistimaén ja
tayttdméaan han palkkaa agentin. Jotta padmies voisi varmistua agentin kyvykkyydesta ja
halukkuudesta toteuttaa annetut toimeksiannot tuloksellisesti ja sovittujen s&antdjen
puitteissa, tarvitaan jokin ulkopuolinen riippumaton taho todentamaan eli verifioimaan
agentin toimintaa. Kun p&&mies-agenttimallin avulla tarkastellaan esimerkiksi
tilintarkastusta, voidaan verifioinnin laajuus katsoa ulottuvan agentin raportoimaan
informaatioon toimeksiantojensa toteutumisesta. Tilintarkastuksen tehtdvana on tallgin

informaation oikeellisuuden varmentaminen. (Martikainen ym. 2002, 14-19.)

Myllyméki (2007) tuo esiin, ettd kunnallishallinnossa agenttiteorian mukainen
tilivelvollisuus on kaksiportainen. Toimielinten jdsenet ja tehtdvdalueen johtavat
viranhaltijat ovat tilivelvollisia kunnanvaltuustolle. Valtuusto on puolestaan vastuussa
valitsijoilleen eli kuntalaisille. (Myllyméki 2007, 313.) Riistama (1999) toteaa, ett&
tilivelvollisuus voi perustua yksityiseen osapuolten véliseen sopimukseen tai se voi olla
lailla tai vastaavilla sadnnoksilla sdannelty. Tilintekovelvollisuuden kannalta keskeista
on kuitenkin, ettd se, jolle ollaan tilintekovelvollisia (pdamies), voi tarvittaessa kayttaa
tilintekovelvolliseen (agenttiin) kohdistuvia pakotteita tai sanktioita mikali tamén

toiminta ei tayt4 asetettuja vaatimuksia. Td&md puolestaan ratkaistaan ensisijaisesti
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tilintekovelvollisen toiminnasta saatavan informaation avulla. Yrityksen jatkuva heikko
menestys voi  johtaa yritysjohdon vaihtamiseen ja kansanedustajan tai
kunnanvaltuutetun passiivisuus valitsematta jattdmiseen seuraavissa vaaleissa. Jotta
organisaatiosta paatoksenteon tueksi annettava informaatio olisi luotettavaa ja riittdvaa,
tulee raportoinnille annettuja séant6ja ja maarayksia noudattaa. Tietojen oikeellisuuden
ja sadnnosten mukaisuuden vahvistamiseen tarvitaan erityisesti organisaation johdosta

riippumattoman tilintarkastajan lausunto. (Riistama 1999, 27.)

Tilintarkastuksen tehtdva agentin toimien varmennuspalveluna suuntautuu kolmeen
suuntaan. Tarkastuksessa tarkastajan on varmennettava ensinnékin, ettd agentin toiminta
on ollut sopimusten ja lakien mukaista. Toiseksi tarkastajan on varmistuttava siitd, etté
agentti on noudattanut yleisid toiminnalle asetettuja pelisaantdja, kuten tilinpaatoksen
laatimisesta annettuja ohjeita. Tarkastajan on kolmanneksi varmistuttava siitd, etta
agentin antama raportti (tilinpaatos) vastaa todellisuutta ja tosiasioita, eli ettd agentin
kertomus on totta. Pelkistettynd tarkastuksen tehtdvana on siis todeta, ettd tilinpaatos
antaa tilivelvollisen toiminnasta oikeat ja riittdvat tiedot (true and fair view). Jotta
tarkastaja voi olla riittdvan varma agentin antaman tilityksen oikeellisuudesta, on hénen
selvitettdva, ettd agentin jarjestelmat, kuten laskenta- ja atk-jarjestelmét sek& sisdinen

valvonta, toimivat asianmukaisella tavalla. (Meklin 2009, 59.)

2.1.3 Corporate governance

Corporate governance -kasitteelld kuvataan oikeuksien ja velvollisuuksien sek&
sdantéjen ja menettelytapojen maailmaa, jolla luodaan hyvd johtamis- ja
hallintojarjestelma asianomaiseen organisaatioon. Corporate governancella ei ole vield
vakiintunutta  yleisesti  k&ytettyd suomenkielistd  kadnnostd.  Johtamis- ja
hallintojarjestelma -termin lisaksi yleisesti kaytetddn myos termeja hyva hallintotapa ja
omistajaohjaus. Hyvé johtaminen ja hallinto muodostuvat useiden erilaisten toisiinsa
vaikuttavien asioiden, hallintorakenteiden ja toimijoiden kokonaisuudesta kuten:

- hyvastd johtamisjarjestelmasta ja ilmapiirista sekd organisaation arvomaailmasta

- toimielimistd, niiden tehtavasta ja niiden valisista suhteista

- sidosryhmien intresseisté saada oikeaa ja ajanmukaista tietoa
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- avoimesta ja luotettavasta raportoinnista mm. riskienhallinnan ja sisdisen
valvonnan tilan suhteen
- 0saavasta ja rehellisesta johdosta ja henkilostosta
- tehokkaasta tarkastustyosta.
(Blumme, Karhu, Kontula, Laitakari, Linna, Nordin, Sovasto, Tarvainen, Tikkanen,
Turakainen, Urrila & Vesa 2005, 14.)

Hirvonen, Niskakangas & Steiner (2003) siteeraavat taloudellisen kehityksen ja
yhteistyon jarjestd OECD madritelmad corporate governance -késitteestd: "Corporate
governance on kokoelma suhteita yrityksen johdon, sen hallituksen, osakkeenomistajien
ja muiden sidosryhmien valilla. Corporate governance tarjoaa myods rakenteen, jonka
avulla asetetaan yhtion tavoitteet sek&d maéritelladn keinot niiden saavuttamiseksi ja

suorituksen valvomiseksi.” (Hirvonen ym. 2003, 22.)

Hyvaa johtamis- ja hallintojérjestelméd koskevaa lainsdadantod késitelladn Suomessa
muun muassa osakeyhtidlaissa, tilintarkastuslaissa, arvopaperimarkkinalaissa, laissa
luottolaitostoiminnasta, litkepankkilaissa ja vakuutusyhtilaissa. Ndissa laeissa otetaan
kantaa kysymyksiin, jotka liittyvét yritysten hallintoelinten vastuulla oleviin ulkoisiin ja
siséisiin valvontamenetelmiin. Suomalaista corporate governance -kéytantda ohjaavat
my0s viranomaismadréykset ja ohjeet sekd tarkastusalojen ammattistandardit. (Halla,
Hétinen, Gronfors-Kallio, Malm, Kaisanlahti, Kontula & Véisanen 2003, 14.)

Suomen Kuntaliitto (Kuntaliitto) on 30.10.2009 antanut suosituksensa koskien hyvéa
hallinto- ja johtamistapaa kuntakonsernissa. Suosituksessa todetaan, ettd corporate
governancella tarkoitetaan yleensa sellaista yhtion hallinnointi- ja ohjausjarjestelmaa,
joka médrittelee yritysjohdon eli hallituksen ja palkattujen johtajien roolin,
velvollisuudet ja heidadn suhteensa osakkeenomistajiin. Yksinkertaistettuna corporate
governancella tarkoitetaan jarjestelmad, jonka avulla yritystoimintaa johdetaan ja
kontrolloidaan. (Suomen Kuntaliitto 2009, 12-15.)

Suosituksella pyritadn tdydentdmadn lakisadteisia menettelytapoja ja kuntien
konserniohjeita.  Suosituksen tarkoituksena on yhtendistdd ja  vakiinnuttaa

konserniohjauksen kannalta konserniin  kuuluvien tytaryhtididen johtamis- ja
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hallintok&ytannét. Talld voidaan varmistua siitd, ettd tytaryhtidissé toteutuvat terveet
liikeperiaatteet, riittdvd avoimuus, tulostietojen oikeellisuus, asianmukainen siséinen
valvonta, riskien hallinta ja ett4d kunnan omistuksia hoidetaan tarkoituksenmukaisesti,
luotettavasti ja tehokkaasti kuntakonsernin kokonaisetu turvaten. (Suomen Kuntaliitto
2009, 12-15.)

Kuntakonsernissa hyvaksyttyja hyvad hallinto- ja johtamistapaa koskevaa suositusta
tulee noudattaa kuntakonsernissa ja konserniin kuuluvissa tytaryhteisoissa, jollei niita
koskevasta lainsd&ddannostd tai yhtiojarjestyksestd muuta johdu (Suomen Kuntaliitto
2009, 12-15).

2.2 Sisainen valvonta

2.2.1 Valvonnan kasite

Organisaatioiden johtamisessa korostuu keskeisind osatekijoind ohjaus ja valvonta.
Yksinkertaistettuna ohjaus on sen osoittamista, mit4 organisaation odotetaan tekevan.
Valvonnan pyrkimyksend on puolestaan pitd4 teot, toiminta ja asiantila odotusten
mukaisena. (Mattila 2007, 7.) Myllymé&en (2006, 142) mukaan ohjaus on puolestaan

johdon ja valvonnan muodostama kokonaisuus.

Meklin (2002) toteaa valvonnan jaettavan usein kahteen osaan: tarkastukseen ja
tarkkailuun. Tarkastus on luonteeltaan aktiivista, jonkin yksikdn suorittamaa
konkreettista toimintaa. Tarkkailu on puolestaan passiivista ja havainnoivaa toimintaa,
joka siséltyy organisaation toimintarutiineihin mink&éan yksikon sitd varsinaisesti
suorittamatta. (Meklin 2002, 148-151.) Sisainen tarkkailu pit&da siséllaan erityisesti
organisaation talouteen ja hallintoon liittyvat toiminnot, jotka katsotaan tarpeellisiksi
virheiden ja vaarinkaytosten estamiseksi ja paljastamiseksi, organisaation varallisuuden
séilyttamiseksi seka taloudellisuuden edistamiseksi. Sisdinen tarkkailu otetaan siis
huomioon talouden ja hallinnon toimintojen sekd& toimenpiteiden suunnittelussa ja

organisoinnissa. (Riistama 2000, 66.)
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Valvonta on ylakésite, joka pitdd sisélld&n mahdollisuuden tarkastaa aktiivisesti
valvottavaa toimintaa. Varainkayton tarkastus on puolestaan kontrollitoimintaa, jossa
kéaydaan syvallisesti lapi tarkastettavan kohteen varainhoito. (Myllyméki 2006, 142.)

Késite tarkastus on tdsmallisempi kuin valvonta; esimerkiksi toimintojen seuranta ja

havainnointi eivét ole tarkastusta, vaan tarkkailua (Myllymaki 2007, 129).

2.2.2 Sisainen valvonta

Sisdiselld valvonnalla madritelld&dn johtamis- ja hallintojarjestelman sitd osaa, jonka
avulla johto saa organisaation toimimaan haluamallaan tavalla ja joka tuottaa riittavasti
tietoa johdolle organisaation tilasta ja aikaansaannoksista. Silla pyritd&dn varmistamaan
oikeiden ja riittdvien tietojen tuottaminen toiminnan kehityksesta pyrittdessa kohti
tavoitteita. Sisdisellda valvonnalla edesautetaan tavoitteiden ja pddmadrien saavuttamista.
(Porokka-Maunuksela, Huuskonen, Koskinen & S&ila 2004, 47.) Tehokas sisdinen
valvonta on hyvan hallintotavan (corporate governance) perustavaa laatua oleva
osatekijd. Sisdisen valvonnan tehokkuus on riippuvainen siitd, kuinka hyvin eri henkilot
organisaatiossa tietdvat ja ymmartavat tehtdvansa ja tavoitteensa seka valvovat niiden

saavuttamista. (Blumme ym. 2005, 33.)

Siséisen valvonnan avulla pyritddn saamaan kohtuullinen varmuus organisaation
toiminnan tarkoituksenmukaisuudesta ja tehokkuudesta, taloudellisen raportoinnin
luotettavuudesta sekd lakien ja sadntdjen mukaisesta toiminnasta (Holopainen, Koivu,
Kuuluvainen, Lappalainen, Leppiniemi, Mikola & Vehmas 2006, 45). Tehokkaasti
toimiva hallinto tarvitsee jarjestelmén, jolla voidaan osoittaa miten organisaatiota
johdetaan ja valvotaan aina johtoportaasta suorittavalle tasolle saakka. Toimiva siséinen
valvonta varmistaa ja takaa sen, ettd organisaatio ryhtyy tarvittaviin toimenpiteisiin
havaitakseen siihen kohdistuvat riskit ja saavuttaakseen sille asetetut tavoitteet.
Organisaation menestys edellyttdd, ettd kaikki sen kriittiset osatekijat ovat johdettu
yhtendisten periaatteiden mukaisesti. (Lyons 2009, 27-29.)

Organisaation sisainen valvonta voidaan jakaa sisdiseen tarkkailuun ja sisdiseen
tarkastukseen. Sisainen tarkkailu on erilaisten toimintaohjeiden ja varmistussédéntdjen

varaan rakentuva passiivinen jarjestelmd, jonka tarkoituksena on taloudellisuuden
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edistdminen, varojen sdilyttdminen sekd virheiden ja vdarinkaytOsten estaminen ja
paljastaminen. Sisdinen tarkastus on puolestaan organisaation ylimman johdon
alaisuudessa tapahtuvaa aktiivista tarkastustoimintaa. T&mé4 usein erillinen organisaatio
valvoo sekd omasta aloitteesta ettd johdon toimeksiannosta organisaation toimintojen

sujuvuutta ja taloudellisuutta. (MVuorinen 2000, 13.)

Siséiseen valvontaan kuuluu olennaisena osana myds seuranta. Seurannan avulla
toteutetaan sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan tehokkuuden arviointia ja
kehittdmistd. Seuranta voidaan liittdd osaksi tavanomaista toimintaa jatkuvaluontoisena
seurantana tai suorittaa erillisind madréajoin tehtdvind arviointeina tai ndiden
yhdistelmill&. Jatkuvaa seurantaa voidaan sisallyttda organisaation toimintaprosesseihin
raportointijarjestelyin, joilla saadaan tietoa sisaisen valvonnan toimivuudesta.
Organisaatio voi arvioida siséisen valvonnan tilaa my0s mé&&rdajoin annettavien
raporttien muodossa, kuten esimerkiksi vuosittain tilinp&gtoksissa. Organisaation tulisi
ottaa huomioon myods ulkoisen tarkastajan raportoimat huomiot siséisen valvonnan
tilasta. Naiden raporttien pohjalta organisaatiossa tehdadn tarvittavat padtokset
havaintojen aiheuttamista toimenpiteista. (Blumme ym. 2005, 68.)

Leitch (2008, 13) toteaa, ettd organisaatioissa joissa sisdinen valvonta toimii hyvin,
voidaan véhent&a ulkoisen tilintarkastajan tekeman tarkastustyon arvetta ja ndin sadstaa
ylimé&araisia kustannuksia. Jos tilintarkastaja havaitsee, etta siséiset valvontamenetelmat
ja kontrollit toimivat asianmukaisesti, tdmén ei tarvitse suorittaa niin laajamittaista ja
yksityiskohtaista aineistotarkastusta. Talloin tilintarkastaja voi luottaa esimerkiksi
otannalla saamiinsa tarkastustuloksiin ja t&lla tavoin saada riittdvan varmuuden
tilinp&atoksen luotettavuudesta. (Leitch 2008, 13.)

Valvonnasta tekee sisdisen se, ettd tyontekijoiden kayttaytyminen, valvonnassa
tarpeellinen tieto ja erilaiset valvontajérjestelyt on rakennettu suorittavan toiminnan
sisdén, tyonkulkuihin. Sisdinen valvonta varmistaa siis hallinnollisessa mielessa
toimintaprosessiin sisddnrakennettuna sen toimintaprosessin tayttymista, joka kullakin
tavoitteellisella toimintaprosessilla on. Monissa tapauksissa siséinen valvonta on vaikea
tarkasteltavaksi sellaisenaan. Tarkastelun ja kommunikoinnin helpottamiseksi on

kehitetty erilaisia viitekehyksid eli valvontamalleja, joissa sisdistd valvontaa
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tarkastellaan valvontatavoitteiden ja sisdisen valvonnan ainesosien ja néiden vélisten
suhteiden avulla. (Mattila 2007, 7.)

2.2.3 COSO-malli

Erds siséisté valvontaa jasentdva késitemalli on Committee of Sponsoring Organisations
of the Treadway Commissionin (COSO) vuonna 1992 julkaisema COSO-raportti
(COSO-malli). COSO-mallin sisdisen valvonnan viitekehys on sovellettavissa kaikkiin
sellaisiin organisaatiotyyppeihin, joille on ominaista tavoitteellinen toiminta. Mallia
voidaan kayttaa hyvéksi myods organisaation sisaisen valvonnan kehittdmisen vélineena
arvioimalla itse organisaation siséisen valvonnan nykytilaa. COSO-mallin tavoitteena
on selkeyttdd sisdisen valvonnan kasite luomalla sille yleispateva kasitemalli,
maéarittelemallda valvonnan vaikutusmahdollisuuksien rajat ja sopimalla “yhteisesté
kielestd” eri osapuolien valilld vaikuttaen siten yhteisymmarryksen syntymiseen
sisdisesta valvonnasta. Lisédksi mallilla on tavoitteena tarjota sisdisen valvonnan
standardi, jota vastaan organisaatiot voivat arvioida valvontajarjestelmidén ja maarittaa

kuinka niit4 parannetaan. (Holopainen ym. 2006, 43-44.)

COSO-mallissa (Iterrnal Control - integrated framework) sisdinen valvonta jasennetéan
prosessiksi, johon osallistuvat organisaation hallitus, johto ja muu henkilésté. COSO-
mallin mukaisessa siséisen valvonnan prosessissa pyritddn kohtuullisissa maarin
varmistamaan, ettd toimintojen tehokkuudelle ja tarkoituksenmukaisuudelle,
taloudellisen tiedon ja raportoinnin luotettavuudelle sek& lakien ja s&&ntojen

noudattamiselle asetetut tavoitteet saavutetaan. (Blumme ym. 2005, 35.)

Mallin mukaan sisdinen valvonta koostuu viidesté toisiinsa vaikuttavasta osatekijasta
(kuvio 1.), jotka niveltyvat johtamisprosessin osatekijoihin ja joihin vaikuttaa se, miten
toimintaa johdetaan:

- valvontaymparisto

- riskienhallinta

- valvontatoimenpiteet

- tieto ja tiedonvalitys

- seuranta ja valvonta
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|
Valvontatoimenpi: |
Riskienhallinta -

alvontaympiris

Kuvio 1. COSO-mallin osatekijat (Blumme ym. 2005, 35.)

COSO-mallin mukaiset sisdisen valvonnan osatekijagt COSO:n ja Halla ym. (2003)

mukaan:

1. Valvontaymparisto
Valvontaympéristolla tarkoitetaan organisaatiossa vallitsevaa valvontakulttuuria.
Valvontaympéristd luo perustan valvontaprosessille ja edistdd tavoitteiden
saavuttamista sekad henkiloston valvontatietoisuutta. Se on kaikkien muiden sisdisen
valvonnan osatekijoiden perusta paatdstenmukaiselle toiminnalle ja v&arinkaytosten
ehkaisylle. Valvontaymparist0 kasittdd myos rehellisyyden periaatteen, eettiset arvot
seka henkilston osaamisen ja suorituskyvyn.

2. Riskienhallinta
Jokaiseen organisaatioon kohdistuu erilaisia riskeja niin ulkoisista kuin sisaisista
lahteistd. Riskienhallinta kuuluu olennaisena osana hyvadn johtamis- ja
hallintotapaan. Riskien arvioinnin edellytyksend ovat organisaation eri tasoilla
asetetut ja keskenddn johdonmukaiset tavoitteet. Riskien arvioinnilla pyritaan
tunnistamaan ja analysoimaan toiminnalle asetettujen tavoitteiden toteutumista
uhkaavat riskit. Koska taloudelliset, sdantelyyn liittyvét ja toiminnalliset olosuhteet
ovat jatkuvassa muutoksessa, on oltava olemassa menettelytavat, joilla tunnistetaan

ja hallitaan muutokseen liittyvié riskeja.
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3. Valvontatoimenpiteet
Valvontatoimenpiteet ovat organisaation jokaisen tason ja toiminnon Kkattavia
kaytantoja ja menettelyjd, jotka auttavat varmistamaan, ettd johdon antamat
madraykset tulevat noudatetuiksi. Té&llaisia toimenpiteitd ovat mm. hyvéaksymis-,
valtuutus- ja varmennustoiminnot, sekd omaisuuden turvaamiseen ja ty6tehtdvien
eriyttamiseen liittyvat toimenpiteet. VValvontatoimenpiteilld pyritd&dn varmistamaan,
ettd kaikki organisaation tavoitteiden toteutumista uhkaavat riskit tulevat

huomioiduksi.

4. Tieto ja tiedonvalitys
Olennainen informaatio tulee tunnistaa, tallentaa ja valittd4 sellaisessa muodossa ja
aikataulussa, ettd organisaatio voi suoriutua velvoitteistaan. Tiedonvalitysjarjestelmét
tuottavat raportteja jotka siséltavat toiminnallista ja taloudellista tietoa seké tietoja
sédantbjen noudattamisesta, joiden avulla voidaan johtaa ja valvoa organisaation
toimintaa. Tehokkaan tiedonvalityksen tulisi kulkea organisaatiossa kaikkiin
suuntiin. Koko henkiloston tulisi saada selked viesti aina ylimmalta johdolta saakka,
ettd valvontavastuut otetaan organisaatiossa vakavasti. Tiedonvalityksen tulee olla

tehokasta my0s ulkoisten tahojen kanssa.

5. Seuranta ja valvonta

Siséisten valvontajarjestelmien toimivuutta ja laatua tulee myo6s seurata ja valvoa
ajan  mittaan  sekd  jatkuvilla  valvontatoimenpiteilla  ettd  erillisilla
valvontajarjestelmadn kohdistuvilla arvioinneilla. Erillisten arviointien laajuus ja
madaré riippuvat riskien arvioinnin ja jatkuvan valvonnan tehokkuudesta. Sisdinen
valvonta on tehokkaimmillaan silloin, kun sen kontrollit rakennetaan sisdan
organisaation infrastruktuuriin ja ovat osa organisaation ydintd. Sis&danrakennetut
kontrollit tukevat yhteison tavoitteita, sdastavat turhia kustannuksia seka
mahdollistaa nopean mukautumisen muuttuvissa olosuhteissa. (www.coso.org; Halla
ym. 2003, 36-37.)

COSO-mallin mukaan sisdista valvontaa ei voida maaritella prosessien sarjaksi, jossa

yksi osatekijd vaikuttaisi vain seuraavaan osatekijddn. Sisdinen valvonta on
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monensuuntainen Kkertautuva prosessi, jossa ldhes mikéd tahansa osatekija voi ja myds
vaikuttaa mihin tahansa toiseen osatekijaan. Eri organisaatioiden valvontatarpeet
poikkeavat  suuresti  toisistaan  organisaation toimialan ja  kokoluokan,
organisaatiokulttuurin ja johtamisfilosofian puolesta. Vaikka jokaista edelld mainittua
siséisen valvonnan osatekijaa tarvitaan yllapitdmaan organisaation valvontajarjestelméas,
poikkeavat eri organisaatioiden valvontajarjestelmat joskus hyvinkin paljon toisistaan.
(Holopainen ym. 2006, 48-49.)

2.2.4 Riskienhallinta

Blumme ym. (2005) maéarittelevat riskienhallinnan prosessiksi, jolla yhteis0 pyrkii
hallitsemaan ja torjumaan tavoitteidensa saavuttamista vaarantavia uhkia. Kirjoittajat
ldhestyvat riskienhallintaa yrityksen n&kokulmasta, mutta samoja riskienhallinnan
periaatteita voitaneen hyodyntdd soveltuvin osin my6s kunnissa ja muissa
julkisyhteisoissa. Riskienhallinta on perinteisesti ollut enimmékseen vahinkoriskeilta
suojautumista  esimerkiksi  erilaisia  vakuutuksia  ottamalla.  Nykyaikainen
riskienhallinnan lahestymistapa ulottuu organisaation kaikkeen toimintaan ja siihen
liittyviin uhkatekijoihin. Riskienhallinnan tarkoituksena on auttaa johtoa selvittdm&én
ne mahdollisuudet, jotka ovat hyddynnettdvissa sekd linkittdéd ne organisaation
tavoitteisiin.  Riskienhallinnan  tulee tukea johtamista, mutta ei poistaa
yrittdjdhenkisyyttd. Lisdarvon tuottaminen sidosryhmille on tulos onnistuneesta
riskinotosta. (Blumme ym. 2005, 78-79.)

Halla ym. (2003) ovat teoksessaan ”Corporate governance Suomessa” koonneet yhteen
riskienhallintaa koskevia yleisid periaatteita Suomessa. Siséistd valvontaa ja
riskienhallintaa koskevia tasméllisempid maarayksia ja ohjeita on annettu Suomessa
etenkin rahoitus- ja vakuutussektorille. Samoja mé&érdyksid ja ohjeita voidaan
kirjoittajien ndkemyksen mukaan soveltaa myds muille toimialueille. Rahoitustarkastus
(Rata) madrittelee riskienhallinnan prosessiksi, jonka tarkoituksena on mitata, rajoittaa
ja valvoa (liike)toiminnasta aiheutuvia ja siihen olennaisesti liittyvid riskeja.
Vakuutusvalvontavirasto on puolestaan antanut vakuutusalaa koskevan sisdisen
valvonnan jarjestdmistd koskevan madrdyksen vuonna 2001. Madrayksen mukaan

siséisen valvonnan tulee siséltda riskienhallintajarjestelmd, jonka avulla toimintaan
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kohdistuvat riskit pystytddn tunnistamaan, arvioimaan, rajoittamaan ja valvomaan.
(Halla ym. 2003, 59-60.)

Suomen Kuntaliiton wvuonna 2009 antamassa hyvdd hallinto- ja johtamistapaa
koskevassa suosituksessa kuntakonsernissa riskienhallinta maéaritelldédn toiminnaksi,
jolla varmistetaan asetettujen tavoitteiden saavuttaminen puuttumalla tavoitteita
uhkaaviin tekijoihin jo ennakolta. Riskienhallinta on osa hyvéé johtamista, toiminnan
ohjausta ja palveluiden laadun varmistamista ja valvontajarjestelmad. Riskienhallinnan
tulee kattaa kaikki olennaiset toimintaympadristoon ja toimintaan liittyvat riskit. Riskit
voivat liittyd esimerkiksi toimivallan ja vastuiden epéselvyyksiin, puutteisiin paatésten
toimeenpanossa ja dokumentoinnissa, mahdollisiin vé&rinkaytoksiin, poikkeamiin
asetetuista strategiatavoitteista, taloushallinnon ja maksuliikenteen puutteisiin,
hankintoja koskevien ohjeiden laiminlyonteihin, tietojarjestelmien tietoturvaan seka
tiedon oikeellisuuteen ja tiedonkulkuun. Riskienhallinnalla pyritd&dn varmistamaan, etta
yhtion liiketoimintaan vaikuttavat riskit tunnistetaan, arvioidaan, maéaritell&dan
riskienhallinnan menettelyt ja ettd niiden tehokkuutta seurataan. (Suomen Kuntaliitto
20009, 40.)

Kuntaliiton suosituksessa (2009) ohjeistetaan, ettd konsernivalvonnassa seurataan
erityisesti valtuuston tytaryhteisoilleen asettamien tavoitteiden toteutumista seka
konserniohjeen  noudattamista.  Konsernivalvonnassa  tulee  seurata  myo6s
riskienhallintajarjestelmien toimivuutta tytaryhteisoisséd. Kuntaliitto ohjeistaa myo6s
kunnan tytaryhteisojen hallituksia ohjaamaan ja valvomaan yhtion toimivaa johtoa, seka
hyvaksyméan riskienhallinnan periaatteet sek& varmistamaan johtamisjérjestelmén

toiminnan. (Suomen Kuntaliitto 2009, 18.)

2.3 Sisainen tarkastus ja ammattistandardit

Sisdisen tarkastuksen kansainvéliset ammattistandardit madrittelevat sisdisen
tarkastuksen riippumattomaksi ja objektiiviseksi arviointi- ja varmistus- seka
konsultointitoiminnaksi, joka on luotu tuottamaan lisdarvoa organisaatiolle ja
parantamaan sen toimintaa. Se tukee organisaatiota tavoitteiden saavuttamisessa

tarjoamalla jarjestelmallisen lahestymistavan riskienhallinta-, valvonta- sek& johtamis-



28

ja hallintoprosessien tuloksellisuuden arviointiin ja kehittdmiseen. (Sisdiset tarkastajat
ry 2009, 7.)

Siséinen tarkastus on aktiivista tarkastustoimintaa, jota suorittaa siihen nimenomaisesti
palkattu henkilostd. Siséiset tarkastajat ovat rilppumattomia suhteessa tarkastettaviin
kohteisiin sekd raportointivastuussa johdolle ja toiminnoista valittémasti vastuussa
oleville henkiltille. (Holopainen ym. 2006, 140-148.) Sisdinen tarkastuksen
ilmeneminen poikkeaa siséisestd tarkkailusta jo ulkoisen olemuksenkin perusteella.
Siséisen tarkastuksen kohteena oleva henkild tai organisaation osa tietdd olevansa
arvioinnin kohteena. (Harjula & Prattéla 2007, 542.)

Siséinen tarkastus suorittaa tarkastustoimintaa organisaation ylimmén johdon
alaisuudessa. Taméa usein erillinen organisaatio valvoo sekd omasta aloitteesta etta
johdon toimeksiannosta organisaation toimintojen sujuvuutta ja taloudellisuutta.
Siséisella tarkastuksella voi olla myds konsultoiva rooli, jolloin se toimii myds osana
organisaation kehittamisjarjestelméé. (Vuorinen 2000, 13.) Tuotetun informaation
muoto ja yksityiskohtaisuus riippuvat usein organisaation johdon tarpeista ja
toivomuksista. Huolimatta siit4, ettd siséinen tarkastus suorittaa tarkastustoimintaa
organisaation ylimman johdon alaisuudessa, tulisi siséisen tarkastuksen olla
rilppumatonta. Tarkastus on riippumatonta silloin, kun siséiset tarkastajat voivat
suorittaa tyotd&dn vapaasti ja objektiivisesti. Riippumattomuus mahdollistaa
puolueettoman ja tasapuolisen arvioinnin, mik& on olennaista tarkastuksen
asianmukaiselle suorittamiselle. (Blumme ym. 2005, 110-111.) Sisdinen tarkastus voi
olla yhteistydssé ulkoisen tilintarkastuksen kanssa tarkastuksia suoritettaessa, mutta
talloin tilintarkastajan tulee varmistua sisdisen tarkastuksen tyon oikeellisuudesta
(Niinisalo 1995, 80).

Siséisen tarkastuksen tehtdvat voivat vaihdella hyvin laajoista tehtavakokonaisuuksien
tarkastamisesta suppeampien ohjeistuksien tutkimiseen. Laajimmillaan siséiset
tarkastukset voivat kohdistua esimerkiksi organisaation siséisen valvonnan jarjestelman
asianmukaisuuden ja noudattamisen arvioimiseen. Yksityiskohtaisempia ja kapea-
alaisempia sisdisid tarkastuksia voi olla muun muassa jonkin tietyn yksikon

tyoturvallisuusohjeiden sd&nndsten ja menetelmien tutkiminen. (Porter ym. 2003, 7.)
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Siséisten tarkastajien kansainvélinen jarjestd The Institute of Internal Auditors (I1A) on
julkaissut 1.1.2009 voimaan astuneen paivitetyn painoksen sisédisen tarkastuksen
kansainvélisiksi ammattistandardeiksi — International Standards for the Professional
Practice of Internal Auditing. Standardit on suomennettu Sisdiset tarkastajat ry:n
toimesta vastaamaan sisélloltdédn alkuperdisid englanninkielisida standardeja. (Sisaiset
tarkastajat ry 2009.)

Siséistd tarkastusta suoritetaan lainsd&ddannoltddn ja  kulttuuriltaan toisistaan
poikkeavissa ympéristoissa. Organisaatiot poikkeavat myos tarkoitukseltaan, kooltaan,
monimuotoisuudeltaan ja rakenteeltaan toisistaan. Myo6s sisdisen tarkastuksen
jarjestdmistavat poikkeavat eri organisaatioiden valilla; tehtavid suorittavat joko
organisaatiossa tai sen ulkopuolella tyGskentelevat henkilon. Naistda lahtokohdista
tarkasteltuna 1A ndkee sisdisen tarkastuksen ammattistandardien noudattamisen
ensiarvoisen tarkednd, jotta siséinen tarkastaja ja siséisen tarkastuksen toiminto tayttavéat

velvollisuutensa. (Siséiset tarkastajat ry 2009, 8.)

Ammattistandardien tarkoituksena on
- sisdisen tarkastuksen harjoittamisen perusperiaatteiden kuvaaminen
- maarittdd ajatusmalli lisdarvoa tuottavien sisdisen tarkastuksen siséisen
tarkastuksen tehtdvien suorittamiselle ja edistamiselle
- luoda pohja, jolla arvioidaan siséisen tarkastuksen tuloksia

- edistdd organisatoristen ja toiminnallisten prosessien kehittdmista.

Ammattistandardit muodostuvat ominaisuus- toteutustapa- ja soveltamisstandardeista.
Ominaisuusstandardit koskevat siséisen tarkastuksen organisaatioiden ja toimijoiden
ominaispiirteitd. Toteutustapastandardit kuvaavat tehtdvien luonnetta ja maarittavat ne
laatuvaatimukset, joiden avulla voidaan arvioida tehtdvistd suoriutumista.
Soveltamisstandardit puolestaan syventdvat ominaisuus- ja toteutustapastandardeja.
Soveltamisstandardit sisaltavat arviointi- ja varmistus- tai konsultointitehtdvia koskevia

vaatimuksia. (Siséiset tarkastajat ry 2009, 9.)
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Siséisen tarkastuksen ammattistandardien arvioiminen ja kehittdminen on jatkuva
prosessi. Sisdisen tarkastuksen ammattistandardilautakunta (the Internal Auditing
Standards Board) keskustelee ja kysyy laajasti eri tahojen kantaa ennen
ammattistandardien julkaisemista mm. maailmanlaajuisesti esitettdvien luonnosversioita

koskevien kommenttipyynt6jen avulla. (Sisdiset tarkastajat ry 2009, 9.)
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3 KUNNAN VALVONTAJARJESTELMA

Kunnan valvontajdrjestelmd voidaan jakaa ulkoiseen ja sisdiseen valvontaan. Ulkoinen
valvonta on toimivasta johdosta ja muusta organisaatiosta riippumatonta valvontaa,
jonka tarkein osa on hallinnon ja talouden tarkastus eli tilintarkastus. (Harjula & Préttéla
2007, 541.) Tilintarkastuksen rinnalla kuntalaissa s&adetdan tarkastuslautakunnan
asettamisesta valtuuston toimesta. Tarkastuslautakunta on poliittinen elin, jonka
tehtdvand on jarjestad valtuuston toimikautta vastaavien vuosien hallinnon ja talouden
tarkastus, valmistella valtuustoon tulevien hallinnon ja talouden tarkastusta koskevia
asioita, sek& suorittaa asetettujen taloudellisten ja toiminnallisten tavoitteiden

toteutumisen arviointia. (Vuorinen 2000, 17-25.)

Kuntiin kohdistuu ulkoista valvontaa my6s kuntalaisten ja valtion sektoriviranomaisten
toimesta (Harjula & Préttdld 2007, 541). Kuntalaisten suorittama valvonta tapahtuu
l&hinnd muutoksenhakujarjestelman kautta oikaisuvaatimusten ja kunnallisvalitusten
avulla.  Valtion viranomaiset puolestaan kohdistavat valvontaansa kunnissa
tehtdvakohtaista valtionapua saaviin toimintoihin. (Martikainen ym. 2002, 32-33;
Harjula & Prattala 2007, 675-683.)

Kunnan siséinen valvonta on puolestaan kunnan organisaation sisalta tulevaa valvontaa.
Siséisen valvonnan jdrjestdminen ja toteuttaminen on kuntalain 23 8:n nojalla
kunnanhallituksen vastuulla. Siséinen valvonta on jatkuva prosessi, joka palvelee
etenkin kunnan johtamista. (Myllyméki 2007, 305.) Kunnan konsernijohto, johon
kuuluvat kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari sek& muut kunnan johtosaanngssa
madratyt viranomaiset, vastaavat puolestaan kuntakonsernin ohjauksesta ja

konsernivalvonnan jarjestamisestd (kuntalaki 25 a 8§).

Kuviossa 2. on havainnollistettu kuntaan kohdistuvaa valvonta- ja tarkastusjarjestelmaa:
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| OMAEHTOINEN VALVONTA
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VALTION VALVONTA

Kuvio 2. Kunnan valvonta- ja tarkastusjarjestelma (Martikainen ym. 2002, 33).

3.1 Kuntiin kohdistuva ulkoinen valvonta

Kunnan ulkoinen valvonta on p&&osin kunnanvaltuuston alaisuudessa tapahtuvaa
toimintaa, jota toteutetaan luottamushenkildiden ja ammattitilintarkastajien toimesta.
Luottamushenkiltistd koostuva tarkastuslautakunta vastaa kunnan tarkastuksen
jarjestdmisestd, tarkastukseen liittyvien asioiden valmistelusta seka taloudellisten ja
toiminnallisten tavoitteiden toteutumisen arvioinnista. Varsinaisesta tilintarkastuksesta
ovat vastanneet vuoden 1997 alusta lahtien ammattitilintarkastajat. (Martikainen ym.
2002, 32-33.) Tilintarkastuksen tehtdvana on toteuttaa jarjestelmallistd, riippumatonta
ja eri intressitahot huomioon ottavaa ulkoista valvontaa (Harjula & Préttala 2007, 541).
Kuntalain 72 8§:n mukaisesti ”Valtuusto valitsee toimikauttaan vastaavien vuosien
hallinnon ja talouden tarkastamista varten yhden tai useamman tilintarkastajan,” jonka
tulee olla julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuslautakunnan (JHTT-lautakunta)
hyvaksyma henkil0 tai yhteis6. Vastuunalaiseksi tilintarkastajaksi on maarattava JHTT-
tilintarkastaja. (Kuntalaki 72 8.)
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3.1.1 Kuntien tilintarkastus

Tilintarkastajan tyd kunnissa on lahtokohtaisesti laillisuustarkastusta. Kuntalaki
madrittelee tilintarkastajan tehtdvat ja hyvé tilintarkastustapa luo viitekehyksen, jonka
puitteissa tilintarkastusta toteutetaan. (Porokka-Maunuksela ym. (2004, 40.)

Tilintarkastajan tehtdvat on maéritelty kuntalain 73 §:ssd seuraavasti:
"Tilintarkastajien on viimeistadn toukokuun loppuun mennessa tarkastettava hyvan
tilintarkastustavan mukaisesti kunkin tilikauden hallinto, kirjanpito ja tilinp4atos.
Tilintarkastajien on tarkastettava:
1) onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston paatosten mukaisesti;
2) onko kunnan tilinp4atés ja siihen kuuluva konsernitilinpa&atds laadittu
tilinpaatoksen laatimista koskevien saanndsten ja maaraysten mukaisesti seka
antavatko ne oikeat ja riittdvat tiedot tilikauden toiminnasta, taloudesta,
taloudellisesta kehityksesté ja taloudellisista vastuista;
3) ovatko valtionosuuksien perusteista ja kaytosta annetut tiedot oikeita; seka
4) onko kunnan sisdinen valvonta ja konsernivalvonta jarjestetty

asianmukaisesti.” (Kuntalaki 73 8.)

Harjula & Prattéla (2007, 559) toteavat, ettd hallinnon tarkastus painottuu toiminnan
laillisuuden tarkastamiseen, ei niinkd&n taloudellisten nakdkohtien selvittdmiseen.
Hallinnon tarkastus kohdistuu muun muassa organisaation toimivuuteen, paatosten ja
lakisaateisten velvoitteiden asianmukaiseen téytdntéonpanoon, riskien hallintaan ja
asiakirjojen sdilyttdmiseen. Jos kunnan hallintoa ja taloutta on hoidettu vastoin lakeja tai
valtuuston padtoksia talouden tasapainotusasioissa, on tilintarkastajan harkittava
muistutuksen tekemisté. (Harjula & Prattalad 2007, 559.)

Tilintarkastajan on tehtdvda oma arvionsa tilinp4datoksen ja siihen kuuluvan
konsernitilinp4atoksen oikeellisuudesta ja tietojen riittavyydesta. Tilintarkastajan tulee
varmistua siit4, ettd tarvittavat tiedot kuntakonserniin kuuluvasta yhtidst4d on viety
oikein konsernitilinpdatokseen. Taman johdosta olisi perusteltua, ettd kunnan
tilintarkastaja toimisi my6s kuntakonserniin kuuluvan yhteison tilintarkastajana.

Tilintarkastuslain 7 8§:n mukaan yhteisossd tai s&&tiossa, jossa kunnalla tai



34

kuntayhtymalld on maaraysvalta, voidaan valita tilintarkastajaksi KHT- tai HTM-
tilintarkastajan sijaan myos JHTT-tilintarkastaja. (Harjula & Prattdla 2007, 560;
tilintarkastuslaki ~ 2007.)  Tilinpaatostarkastukseen  kuuluu  olennaisesti  myos
taloudellisten vastuiden, kuten lainojen takausten ja vakuuksien tarkastaminen. Kunnan
taloudenhoitoon ja siten tilintarkastajien tarkastettaviin kuuluu my6s kunnan
omaisuuden, rahavarojen, arvopapereiden, velkakirjojen, vakuutusten ja erilaisten
tilitysten  tarkastaminen. (Myllymaki 2007, 319.) Kunnan elinkeinotoiminnan
tukemiseen voi liittyd lisdksi erilaisia investointihankkeita, kuten teollisuushallien
rakentamista ja vuokraamista, sekd p&ioman sijoittamista ja luotonantoa kunnan

omistamiin yrityspalvelu- ja kehitysyhtidihin. (Harjula & Prattala 2007, 560.)

Tilintarkastajan on varmistuttava myos valtionosuuden perusteista ja kaytosta
annettujen tietojen oikeellisuudesta. Harjula & Prattala (2007) toteavat, ettd
valtionosuusjérjestelmén muututtua laskennalliseksi kunnan oman tarkastustoiminnan
tarkeys korostuu entisestdadn. Kuntien on edelleen toimitettava tiedot valtionosuuksien
maksamisen perusteista valtion viranomaisille (ks. kuntien valtionosuuslaki 28 8).
(Harjula & Prattala 2007, 560-561.)

Kunnan sisdisen valvonnan jarjestdiminen on kunnanhallituksen vastuulla.
Tilintarkastajan tehtdv&nd on arvioida sisaisen valvonnan ja konsernivalvonnan
asianmukaisuutta. Sisallollisesti siséinen valvonta ké&sittd4 seka aktiiviset tarkastus- ja
tarkkailutoimenpiteet ettd passiiviset toimintaohjeisiin ja paatosvaltuuksiin siséltyvéat
toimenpiteet. Niiden tarkoituksena on pyrkid varmistamaan hallinnon laillisuus ja
tarkoituksenmukaisuus. (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 42.) Myllyméen (2007)
mukaan juuri tastd syystd sisdisen valvonnan toimivuuden tarkastaminen on yksi
tilintarkastuksen tarkeimmisté tehtdvistd. Siséisen valvonnan tarkastuksen pddmaarana
on virheiden ehkdiseminen ja korjaaminen, sekd organisaation tehokkuuden lisddminen.
(Myllyméki 2007, 317.) Tilintarkastajan  tehtdviin ei  puolestaan  kuulu
konsernivalvonnan suorittaminen, vaan sen jarjestamisen arviointi (Suomen Kuntaliiton
yleiskirje 21.8.2007, 9).

Kunnan tilintarkastajan tarkastusoikeus ei puolestaan ulotu kunnan tytaryhteisdjen

tilintarkastustietojen luotettavuuden tarkastamiseen, jollei tilintarkastaja ole samalla
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tytdryhteison tilintarkastaja. Kunnan tilintarkastajan tulee tarkastaa, ettd tarvittavat
tiedot kuntakonserniin kuuluvasta yhteisosta on viety oikein konsernitilinpaatokseen.
Suomen Kuntaliitto (2009) kuitenkin suosittelee, ettd tilintarkastuksen riittdvan
kattavuuden varmistamiseksi olisi perusteltua, ettd kunnan tilintarkastajana toimisi
ainakin kuntakonserniin kuuluvien merkittavien tytaryhteisojen tilintarkastajana. Taméa
tulisi ottaa huomioon kunnan tarkastuslautakunnan kilpailuttaessa ja suunnitellessa
kunnan ja kuntakonserniin kuuluvien yhtididen tilintarkastusta. (Suomen Kuntaliitto
2009, 44.)

Tilintarkastajan ja tilintarkastusyhteison on noudatettava julkishallinnon hyvaa
tilintarkastustapaa tarkastustehtdvaa suorittaessaan (Laki julkishallinnon ja -talouden
tilintarkastajista, 6 8). Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry (JHTT-yhdistys) on
julkaissut kevéélla 2006 péivitetyn painoksen Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa -
suosituksista. Suosituksissa otetaan kantaa tilintarkastuksen tarkoitukseen, siséltoon,
etilkkaan, toteutukseen tarkastustyon eri vaiheissa sekd tilintarkastuksen
laadunvarmistukseen. Myo6s KHT-yhdistyksen hyvaksyméat suositukset hyvéksi
tilintarkastustavaksi soveltuvat tietyiltd osin JHTT-yhdistyksen antamien suositusten
taydennyksend. Julkishallinnon hyvé tilintarkastustapa madrittelee julkisen hallinnon
tilintarkastuksen hyvat kéaytdnnot, joiden periaatteet ovat osin yhtenevia KHT-
yhdistyksen antamien hyvan tilintarkastustavan suositusten kanssa. Suosituksen
antamista julkishallinnon hyvésta tilintarkastustavasta on pidetty tarpeellisena, koska
julkishallinnon toiminta poikkeaa yritystoiminnasta merkittavasti. Voitontavoittelun
sijasta julkisten palvelujen jarjestamisessd pyritddn mahdollisimman hyvaan
vaikuttavuuteen, tuottavuuteen ja taloudellisuuteen. (JHTT-yhdistys 2006, 4-15; JHTT-
yhdistys 2009.)

Tarkoituksenmukaisuustarkastus ~ kuuluu  kuntalain ~ mukaisesti  ensisijaisesti
tarkastuslautakunnan tehtdviin, joskaan laki ei suoranaisesti Kielld tilintarkastajaa
ottamasta kantaa tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin. Porokka-Maunuksela ym. (2004)
toteavat kuitenkin, ettd riippumattomuuden ja uskottavuuden n&kokulmasta on
perusteltua, ettd tilintarkastaja pidattaytyy péasaantoisesti ottamasta kantaa
tarkoituksenmukaisuusseikkoihin. Poikkeuksena Kirjoittajat mainitsevat esimerkiksi

tilanteet, joissa paatoksenteossa on rikottu yleisid hallinto-oikeudellisia periaatteita,
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l&hinnd tarkoitussidonnaisuuden periaatetta. Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen
rikkominen, eli harkintavallan vaarinkdyttd on aina laillisuuskysymys, johon
tilintarkastaja on velvollinen ottamaan kantaa. (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 40-41.)
Myllyméki (2007, 315-316) toteaa my0s, ettd tilintarkastajan velvollisuus tarkastaa
sisaisen valvonnan asianmukaisuutta suorastaan edellyttad laillisuustarkastuksen lisaksi

my0s tarkoituksenmukaisuustarkastusta.

Kunnan tilintarkastajan valinnasta on saddetty kuntalaissa. Kuntalain 72 8:n mukaisesti
”Valtuusto valitsee toimikauttaan vastaavien vuosien hallinnon ja talouden tarkastamista
varten yhden tai useamman tilintarkastajan,” jonka tulee olla julkishallinnon ja -
talouden tilintarkastuslautakunnan (JHTT-lautakunta) hyvaksyma henkilo tai yhteiso.
Vastuunalaiseksi tilintarkastajaksi on méarattava JHTT-tilintarkastaja. (Kuntalaki 72 §.)
Tilintarkastaja toimii tehtvéssddn virkavastuulla valtuuston ja tarkastuslautakunnan
toimeksiannosta. Kunnan tilintarkastajaan ei sovelleta yleistd tilintarkastuslakia
(459/2007), jolloin mydskaan tilintarkastuslain vastuusdannoksia ei sovelleta kunnan
tilintarkastajaan. Taman vuoksi  kunnan tilintarkastaja  toimii  tehtdvassdédn
virkavastuulla, jolloin mm. rikosoikeudellinen ja vahingonkorvausvastuu on

asianmukaisesti jarjestetty. (Harjula & Préattala 2007, 556.)

Tilintarkastajalta  edellytetddn kuntalaissa hyvén tilintarkastustavan mukaista
rilppumattomuutta.  Tilintarkastajan  riippumattomuus on  pyritty  varmistamaan
soveltamalla tilintarkastajaan  kuntalain ~ 71.3  8:ssa  s&adettyja, myaos
tarkastuslautakuntaan sovellettavia vaalikelpoisuus- ja esteellisyysséannoksid, joita

esitelladn tarkemmin seuraavassa. (Harjula & Prattalad 2007, 557.)

3.1.2 Tarkastuslautakunta

Kunnanvaltuuston tulee kuntalain 71 8:n mukaisesti asettaa tarkastuslautakunta
toimikauttaan vastaavien vuosien hallinnon ja talouden tarkastuksen jarjestamista
varten. Lautakunnan jasenisté véhintaan puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan tulee olla
valtuutettuja. Tarkastuslautakunnan tehtéviin kuuluu kuntalain mukaisesti valtuuston
paatettavaksi tulevien hallinnon ja talouden tarkastusta koskevien asioiden

valmisteleminen, sek& sen arvioiminen, ovatko valtuuston asettamat toiminnalliset ja
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taloudelliset tavoitteet toteutuneet. Tarkastuslautakunta antaa suorittamastaan
arviointitentavasta vuosittain arviointikertomuksen valtuustolle, jossa se arvioi
hallinnon suorittamia toimenpiteitd kunnan ja kuntakonsernin tavoitteiden
toteutumiseksi.  Tarkastuslautakunnan tulee huolehtia liséksi kunnan ja sen
tytaryhteisjen tarkastuksen yhteensovittamisesta. (Holopainen ym. 2006, 142;
kuntalaki 71 8.)

Kuntalakia  sdadettdessa  kiinnitettiin  erityistd  huomiota tilintarkastuksen
riippumattomuuden rinnalla my0s tarkastuslautakunnan jésenten riippumattomuuteen.
Vuorinen (2000, 25) pitadé luonnollisena, ettd kunnanhallituksen jasen, kunnanjohtaja
sekd néiden lahisukulaiset eivdt ole kelpoisia tarkastuslautakunnan jaseniksi, silla
lautakunnan ensisijaisena valvonnan kohteena on nimenomaan kunnanhallitus ja
kunnanjohtaja. Vaalikelvoton on my0ds henkild, joka on pysyvéisluonteisessa
palvelussuhteessa kuntaan tai kunnan maardysvallassa olevaan yhteisoon tai saatioon.
Muita tarkastuslautakunnan kannalta vaalikelvottomia ovat henkil6t, jotka eivédt ole
vaalikelpoisia kunnanhallitukseen. Tallaisia ovat esimerkiksi valtion virkamiehet, jotka
hoitavat valittomasti kunnallishallintoa koskevia valvontatehtavia, sek& kuntayhtyman

palveluksessa johtavassa asemassa olevat henkilot. (Vuorinen 2000, 25-26.)

3.1.3 Kunnallisvalitus

Kunnan jaseniston rooli hallinnon valvojana ja suunnan péattdjand on nykyisin varsin
merkittdvd. Kuntien merkitys kansalaisten eldaméssé on lisdantynyt, minka seurauksena
kuntalaisilla on oltava my0s aiempaa enemman mahdollisuuksia oma-aloitteiseen
valvontaan. Mahdollisuus oma-aloitteiseen valvontaan on kuntalaisen oikeusturvan
perusedellytyksid. Oikeutettua se on my0ds siitd syystd, ettd kuntien toiminta tapahtuu
suurelta osin kuntalaisilta ja yhteisoiltd kerétyin verovaroin. Kuntalaisen juridinen
valvontamahdollisuus perustuu kuntalain tarkoittaman kunnallisvalituksen tekemiseen.
(Myllyméki 2009, 305.)

Kunnallisvalitus on laillisuusvalitus, joka tehd&&n kuntalain mukaan aina
hallintotuomioistuimelle ja edelleen korkeimmalle hallinto-oikeudelle. Kunnallisvalitus

on ensisijainen keino haettaessa muutosta valtuuston ja kuntayhtymassé
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yhtymakokouksen, tai muun kuntalain 81.1 §:ssd tarkoitetun toimielimen, tekemé&én
paatokseen. Edelld mainittujen toimielinten tekemistd péaatoksista ei voi tehda
oikaisuvaatimusta. Sen sijaan oikaisuvaatimuksen tekeminen on edellytyksena
kunnallisvalitukselle silloin kun valitus koskee kunnanhallituksen ja lautakunnan
tekemid péatoksid. Kunnallisvalituksen valitusperusteina, joilla paatosta vaaditaan
kumottavaksi, on oltava jokin seuraavista:

- paatos on syntynyt virheellisessa jérjestyksessé

- pdaatoksen tehnyt viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa

- pdatds on muuten lainvastainen.
(Harjula & Prattala 2007, 675-677; Kuntalaki 90 §8.)

3.1.4 Valtion kohdistama valvonta kuntiin

Kuntiin kohdistuvaa valtion taholta tulevaa valvontaa ja ohjausta on kevennetty 1990-
luvulta l&htien valtionapujdrjestelman yksinkertaistamisen ja yhtendistamisen myota.
Kun aikaisemmin valtion viranomaiset seurasivat kuntakohtaisesti lakiséateisten
palveluiden hoidosta syntyneitd kustannuksia ja kaytdnnon jarjestelyja, maaritetadan
valtionosuudet nykyisin laskennallisesti etukateen. Valvonnan painopistettd onkin
siirretty sen seuraamiseen, ettd kunnat toimivat lakien sek& lakeihin perustuvissa
suunnitelmissa asetettujen tavoitteiden mukaisesti ja ettd kuntalaisille tarjottavat
valttamattomat hyvinvointipalvelut vastaavat maassa yleisesti hyvaksyttyd tasoa.
(Myllymaki 2007, 329-330.)

Valtionosuustehtdvien hoidon seuranta ja valvonta toteutetaan kunnissa tuotetun
aineiston pohjalta, jota my6s kunnissa kdytetddn toiminnan ja talouden seurannassa.
Kuntien valtionosuuslain 23 8:n perusteella, valtionavun saajan (kunnan) on
toimitettava ne valtionosuuden maarittdmisen kannalta oleelliset tiedot, joita
valtionapuviranomainen, asianomaiset muut ministeriot tai niiden maarddmat
viranomaiset edellyttdvat. Laissa tarkoitettuja valtionapuviranomaisia ovat 1)
siséasiainministerid yleista valtionosuutta, verotulojen tasausta ja harkinnanvaraista
rahoitusavustusta koskevissa asioissa, 2) sosiaali- ja terveysministerio sek&

ld&ninhallitus sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusasioissa seka 3) opetus- ja
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kulttuuritoimen rahoituslaissa tarkoitetuissa asioissa opetusministerio tai opetushallitus.
(Myllyméki 2007, 330-331.)

Kunnista kerattavat tiedot toimivat paitsi seurannan ja valvonnan valineind, myos
valtionosuuksien tai niiden perusteena olevien euromé&érien méaarddmisessad. Kun
toteutuneiden valtionosuustehtavien laajuuden ja laadun sek& kustannustason muutokset
vaikuttavat valtionosuuksien mé&araan, on valtion viranomaisten ja koko
kansantaloudenkin edun mukaista, ettd kuntien antamat tiedot ovat yhdenmukaisia.
Kunnan siséisen valvonnan tehtdviin kuuluu valvoa, ettd annetut tiedot ovat
totuudenmukaisia. (Myllyméki 2007, 329-331.) Kuntalain 73 §:n 1 momentin kolmas
kohta maéarittelee tilintarkastajan tehtévéksi tarkastaa, ovatko valtionosuuksien
perusteista ja k&ytosta annetut tiedot oikeita. Se, ettd valtionosuus- ja avustusjarjestelmé
toimii tarkoitetulla tavalla, on sek& valtion ettd kunnan edun mukaista (Porokka-
Maunuksela ym. 2004, 69).

Myllyméki (2007) toteaa, ettd valtionvalvonta on 1990-2000 -luvuilla tehtyjen
lakimuutosten johdosta lieventynyt merkittavasti ja samalla siirtdnyt valvonnan vastuuta
kunnille ja niiden luottamushenkil6ille. Valtionapuviranomaisten mahdollisuudet valvoa
kuntien toimintaa ja paatoksentekoa ovat hyvin pienet, silld ne ovat kaukana palvelujen
jarjestéjista ja niiden kayttajistad. Sen sijaan ladninhallitukset ovat 1&hempénd kuntia ja
ovat oman alueensa asiantuntijoita. L&&ninhallitusten valvontaa valtionosuusasioissa
onkin tehostettu ottamalla valtionosuuslakiin sddnnés (24 8), jonka nojalla ld&ninhallitus
voi asianomaista ministeriotd kuultuaan, sakon uhalla mé&&rdtd valtionavun saajan
noudattamaan sille laissa tai lain nojalla méaréttyja velvoitetta. (Myllyméaki 2007, 329-
332; kuntien valtionosuuslaki 20.12.2006/1147.)

3.2 Kunnan sisainen valvonta

Siind missa tilintarkastuksessa korostuu kuntalaisen, valtuutetun ja ulkopuolisen
intressitahon nakokulma, sisdisessa valvonnassa asioita tarkastellaan itse organisaation
ja sen johdon nakokulmasta. Siséinen valvonta on johtamisen apuvaline, jonka avulla
pyritaan

- varmistamaan toiminnan tuloksellisuus ja jatkuvuus
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- varmistamaan kirjanpidon ja informaatiojérjestelmien luotettavuus
- tunnistamaan ja ennaltaehk&iseméaén virheet sekd hallitsemaan riskit
- huolelliseen taloudenhoitoon.
(Harjula & Prattala 2007, 542.)
Holopainen ym. (2006, 45) madrittelevét sisdisella valvonnalla pyrittdvan varmistamaan
- toiminnan tarkoituksenmukaisuus ja tehokkuus
- taloudellisen raportoinnin luotettavuus

- organisaatioon sovellettavien lakien ja sd&nt6jen mukainen toiminta.

Kunnanjohtajan ja pormestarin tehtdviksi on kuntalain 24 § 1 momentissa madaritelty
kunnan hallinnon, taloudenhoidon sekd muun toiminnan johtaminen kunnanhallituksen
alaisuudessa. Kuntalain 23 8:n nojalla kunnanhallitus vastaa muun muassa laillisuuden
valvonnasta ja valvoo kunnan etua jollei johtosdannossa toisin maaratd. (Kuntalaki 23—
24 8.) Myllyméki (2007, 309) toteaa, ettd koska kunnan johtamiseen kuuluu olennaisena
osana sisdinen valvonta, on kunnanjohtaja keskeisessd vastuussa valvonnan

toteuttamisessa.

Tyo- ja elinkeinoministerion kirjanpitolautakunnan kuntajaosto (KILA:n kuntajaosto)
on antanut 16.12.2008 yleisohjeen kunnan ja kuntayhtymén tilinpaatoksen ja
toimintakertomuksen laatimisesta. Kunnanhallituksen on laadittava
toimintakertomukseen selonteko sisdisen valvonnan jarjestadmisestd, missé tehdaan
selkoa sisdisen valvonnan ja siihen siséltyvan riskienhallinnan jérjestamisesta,
valvonnassa mahdollisesti havaituista puutteista kuluneella tilikaudella, sekd sisdisen
valvonnan kehittdmismahdollisuuksista taloussuunnittelukaudella. (KILA:n kuntajaosto
2008.)

Sisdinen valvonta voidaan jakaa edelleen siséiseen tarkkailuun, seurantaan ja sisdiseen
tarkastukseen (Harjula & Prattadla 2007, 542). Seuraavissa kappaleissa pureudutaan

naihin sisaisen valvonnan osa-alueita tarkemmin.

3.2.1 Sisainen tarkkailu
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Sisainen tarkkailu on jatkuvaa, luonnollisena osana kunnan toimintaan kuuluvaa
valvontaa, jolla pyritddn varmistamaan tehtavien asianmukainen hoitaminen. (Harjula &
Prattala 2007, 542). Se on passiivista valvontaa, joka siséltyy tavanomaisiin
toimintarutiineihin ilman ettd sitd suorittaisi jokin erityinen toimielin tai henkild
(Myllymaki 2007, 308).

Siséinen tarkkailu rakennetaan toimintarutiinien osiin, kuten esimerkiksi selvaan
tehtdvien jakoon, tehtdvien vaihtoon, vastuun jakoon, tyonkulkuihin ja erilaisiin
hyvaksymisvaltuuksiin. Asianmukaisesti jérjestetty siséinen tarkkailu nostaa itsessaan
esiin virheitd ja tuloksetonta toimintaa. (Meklin 2002, 187.) Siséisen tarkkailun
kontrollitoiminnot siséltyvat tyorutiinien lisdksi organisaation ohjesaantdihin (Niinisalo
1995, 35).

Kunnissa tarkeimmat sisaisen tarkkailun yleisnormit sisaltyvéat kunnan taloussaantoon,
jossa séadelladan yksityiskohtaisemmin mm. taloushallinnon toimintojen jarjestamisesta
ja prosesseista. Siséisen tarkkailun toimivuus on viimekadessa kunnanhallituksen ja
kunnanjohtajan vastuulla. (Niinisalo 1995, 35-38.) Vuorinen (2000, 39-63) esittelee
Suomen Kuntaliiton yleiskirjeelld 2/96 kunnille lahettdmad tarkastussaantomallia.
Tarkastussaantomallin 1 § méérittelee mm. kunnan sisdista valvontaa ja sen
jarjestamistd. Tarkastussaantomallin perusteluosassa méadritelldén sisaiselld tarkkailulla
tarkoitettavan koko organisaation systemaattista johtamisjérjestelméa ja organisaatiota,
tulosten, tavoitteiden valtuuksien ja vastuiden tdsmallisia mééarityksid, suunnitelmallista
tehtdvien jakoa sekd ajoittaista tehtévékiertoa. Siséinen tarkkailu ilmenee myds
tehokkaina laskenta- ja raportointijarjestelmind, sek& tarkoituksenmukaisten

apuvalineiden kayttona. (Suomen Kuntaliitto, yleiskirje 2/96; Vuorinen 2000, 39-63.)

3.2.2 Seuranta

Luottamushenkil6ille kuuluvia sisdisen valvonnan seurannan tehtévid ovat esimerkiksi
raportointivelvoitteiden asettaminen sek& tehtyjen pé&&tOsten ja raporteissa kuvattujen
tulosten vertailu. Luottamushenkildiden on seurattava, miten viranhaltija kayttaa hanelle

delegoitua toimivaltaa. (Harjula & Prattala 2007, 542.)
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Vuonna 1995 saddetty kuntalaki on siirtdnyt aikaisempaa enemmén valvontavastuuta
kuntien jarjestamassd toiminnassa valtiolta kunnille, mik& on omalta osaltaan
vahvistanut kuntien itsehallintoa ja demokratiaa. Kunnallisessa demokratiassa
valtuustolla on korostettu asema tarkeimpana péaatoksentekoelimend. Valtuusto asettaa
poliittiset tavoitteet, joiden toteutumista seuraa ja arvioi poliittisin perustein valittu
tarkastuslautakunta. Koska lain mukaan seké& tarkastuslautakunnan puheenjohtajan etta
varapuheenjohtajan  tulee olla valtuutettuja, korostuu ndin valtuuston ja

tarkastuslautakunnan vélinen yhteys. (Vuorinen 2000, 18-20.)

Myllyméki (2007) toteaa, ettd kuntalaisten maksamien kunnallisverojen vastapainona
saatava vastike ilmenee palvelujen tehokkaana aikaansaannoksena eli taloudellisuutena,
tuottavuutena ja vaikuttavuutena. Jo kuntien talousarvioasetelma itsessddn edellyttaa
erilaisia tuloksellisuuden mittareita, joista taloudellisuus ja tuottavuus ovet yleisimpié.
Sen arviointi, miten kunnanhallitus, kunnanjohtaja sek& muut viranhaltijat ovat
valtuuston asettamissa toiminnallisissa ja taloudellisissa tavoitteissa onnistuneet, on
tarkastuslautakunnan paatehtava. (Myllymaki 2007, 306-323.)

Kuntalain 65 §:ssd sdadetddn kunnan talousarviosta ja -suunnitelmasta. Sen mukaisesti
valtuuston on vuoden loppuun mennessé hyvéksyttdva kunnan talousarvio seuraavalle
kalenterivuodelle, seka taloussuunnitelma kolmeksi tai useammaksi vuodeksi.
Talousarviossa ja taloussuunnitelmassa valtuusto hyvéksyy kunnan toiminnalliset ja
taloudelliset tavoitteet. Kunnan on noudatettava taloudenhoidossaan ja toiminnassaan
talousarviota. Jos talousarvioon on tehtdvd muutoksia, siitd tulee valtuuston paattaa
erikseen. (Kuntalaki 65 §8.)

Seurannan keskeisimpid tehtdvia ovat raportointivelvoitteiden asettaminen seka
raportoitujen tietojen sisaltdmien tulosten vertailu asetettuihin tavoitteisiin. Tavoitteiden
saavuttamisen arviointia varten tarvitaan tietoa toteutumasta, jota verrataan esimerkiksi
talousarviossa asetettuun tavoitteiseen. Jotta toiminnan tuloksellisuutta voitaisiin hyvin
seurata, edellytetddn raporteilta informatiivisuutta ja luotettavuutta sekad esitettyjen

tietojen johdonmukaista analysointia. (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 52.)
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Esimerkiksi Tampereen kaupungin talousarvion toteutumisesta raportoidaan konserni-,
ydinprosessi-, palvelukokonaisuus- ja tuottajayksikkotasolla. Kaupungin valtuustolle
raportoidaan taloudellisen tuloksen muodostumisesta ja talousarvion toteutumisesta
kolmannesvuosittain, sek& kaupunginhallitukselle ja pormestarille erikseen pé&éatetyn
aikataulun mukaisesti. Toiminnallisten vuositavoitteiden toteutumisesta raportoidaan
kolmannesvuosittain valtuustolle, hallitukselle ja pormestarille. (Tampereen kaupunki,
talousarvio 2009, 21)

3.2.3 Sisainen tarkastus kunnissa

Suurimmissa kaupungeissa toimii kaupunginhallituksen ja kaupunginjohtajan tai
pormestarin alaisuudessa sisdisen tarkastuksen yksikkd, jonka tehtdvdna on suorittaa
tarkastuksia ja tehdd arviointia. Naiden avulla tarkastusyksikkd pyrkii varmistamaan
sen, ettd kaupungilla on riittdvd ja asianmukaisesti jarjestetty toimiva sisdinen
valvontajarjestelma. (Holopainen ym. 2006, 140.) Siséisen tarkastuksen palveluita on
my0s mahdollista ostaa kunnan organisaation ulkopuolelta tai nimet& jokin viranhaltija
suorittamaan siséisen tarkastajan tehtavia (Martikainen ym. 2002, 34). Vuorisen (2000)
mielestd ei voida antaa yksiselitteistd vastausta siihen, milloin kunnalla tulisi olla
erityinen viranhaltija hoitamassa siséisen tarkastajan tehtavid. Kaikessa valvonnassa on
vertailtava valvonnalla saatujen hy6tyjen suhdetta siihen uhrattuun panokseen, eli
kustannuksiin. Valvonnasta saatu hyoty tulisi siis olla siitd aiheutuneita kustannuksia
suuremmat. Vuorinen toteaakin, ettd kunnallishallinnon uskottavuudesta saatavan
hyddyn arviointi on vaikea asia, mutta siihen kuuluu joka tapauksessa toimiva ja

asianmukainen siséinen valvonta. (Vuorinen 2000, 95.)

Viime vuosina eréat suuret kaupungit ovat ottaneet sisdisen valvonnan valineeksi myos
ns. controller-toiminnon. Controller on kunnan sisainen konsultti, joka tuottaa tietoa ja
analysoi kunnan taloutta ja toimintaa johdon tarpeisiin. (Harjula & Préttala 2007, 542.)
Controllerien  tehtdviin  kuuluu useimmiten talousjohdon alaisena kehittda

taloushallintoa, suunnittelua ja johdon raportointia (Holopainen ym. 2006, 148).

Sisaisen tarkastuksen jarjestdmistd ei ole saddelty erikseen nykyisessd kuntalaissa. T&sté

syystd kunnanvaltuuston hyvéksymadn tarkastussdantoon siséltyvat sisaista tarkastusta
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koskevat oikeussdannokset. (Myllymaki 2007, 312.) Suomen Kuntaliitto on antanut
yleiskirjeessédn 2/96 mallin tarkastussd&nnostd, jonka se lahetti kunnille 11.1.1996.
Monet kunnat ovatkin laatineet tarkastussadntonsa Kuntaliiton mallin pohjalta.
Tarkastussaantomallin perusteluosassa mainitaan sisaisen tarkastuksen olevan aktiivista
ja nékyvéa tarkastamista, joka tapahtuu johdon antamilla valtuuksilla ja sen
alaisuudessa. Vuorinen (2000, 41) toteaa, ettd kunnan tilintarkastaja ei voi tehda sisaisté
tarkastusta, koska tdman on annettava lausunto siitd, onko sisdinen valvonta jarjestetty

asianmukaisesti. (Suomen Kuntaliitto, yleiskirje 2/96; Vuorinen 2000, 41.)

Kaupunkien tarkastussdénnoissa talouden ja hallinnon valvonta on méadritelty niin, etta
ulkoinen ja sisdinen tarkastus muodostavat sisdisen tarkkailun kanssa kattavan
valvontajarjestelmédn. Sisdinen tarkastus suorittaa johdon puolesta ja sen lukuun
valvontatehtdvad, jonka johto on siséiselle tarkastukselle delegoinut omasta
valvontatehtavastdaan. (Holopainen ym. 2006, 148.) Esimerkiksi Helsingin
kaupunginhallituksen vuonna 2007 hyvaksymaéssa sisdisen valvonnan yleisohjeessa on
madritelty sisaisen tarkastuksen arviointitehtdvad seuraavasti: ”Sisdinen tarkastus arvioi,
vastaako  nykyinen valvontajarjestelmd johdon  suunnittelemaa, ja onko
valvontajarjestelma riittdva toiminnon ja siihen sisaltyvien riskien hallitsemiseksi”.
Yleisohjeessa maéritelladn edelleen, ettd sisdinen tarkastus ei osallistu p&atoksentekoon
eikd taytantoonpanoon. Se, ettd kaupungilla on k&ytdssadn sisdisen tarkastuksen
yksikkd, ei vahennd esimiehen velvollisuutta luoda riittdvaa ja toimivaa sisdista
valvontajarjestelmad vastuullaan olevaan toimintayksikkdon ja toimintaprosesseihin.
(Helsingin kaupunki, 2007.)

Siséisen tarkastuksen tehtdviin kuuluu myos tehtavien hoidon laadun arviointi, sek&
tuottaa tietoa siitd, ettd yhteison toimintaperiaatteita ja -ohjeita noudatetaan ja ettd
paivittdinen valvonta on asianmukaista. Sisdisen tarkastuksen padmaarédnd on auttaa
organisaation  jasenid tehtdvien tehokkaassa hoidossa. Taman p&&dmaaran
saavuttamiseksi sisainen tarkastus tuottaa analyyseja, arvioita, suosituksia, neuvoja ja
informaatiota tarkastetuista toiminnoista. Sisdisten tarkastajien tulee edistaa
riskienhallinnan tietoisuutta tunnistamalla ja arvioimalla merkittavimpia riskeja seka
riskienhallintajarjestelman tehokkuutta eri kohteissa ja toiminnoissa. (Holopainen ym.
2006, 148.)
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Siséisten tarkastajien tulee kunnissa arvioida myds IlA:n (the Institute of Internal
Auditors) standardien mukaisesti niitd organisaation johtamis- ja hallintojarjestelmaén,

toimintoihin seké tietojarjestelmiin liittyvié riskejd, jotka koskevat

- taloudellisen ja toiminnallisen tiedon luotettavuutta ja eheytté
- toimintojen tuloksellisuutta ja tehokkuutta
- omaisuuden turvaamista

- lakien, méardysten ja sopimusten noudattamista

Lisdksi  siséiset tarkastajat tutkivat ja arvioivat kunnassa toteutettujen
valvontamenettelyiden vaikuttavuutta ja riittavyyttd, sekd edistdvat niiden jatkuvaa
kehittdmistd. Tarkastusyksikkd voi toimi my6s valvonta-alan asiantuntijana erillisissa
kehittdmisprojekteissa, sekd avustaa tarvittaessa tilintarkastajaa kirjanpidon ja

tilinpaatoksen tarkastamisessa. (Holopainen ym. 2006, 148-149.)

Kuntalain 73 8:ssd madaritellaan tilintarkastajan tehtdvéksi muun muassa kunnan siséisen
valvonnan ja konsernivalvonnan asianmukaisen jérjestamisen tarkastaminen.
Tilintarkastus ei kuitenkaan voi korvata sisdisen valvonnan puutteita. Sisdisen
valvonnan jarjestamisvastuu on kunnanhallituksella seka toteuttamis- ja valvontavastuu
kunnanjohtajalla. (Harjula & Prattala 2007, 542.) Kuitenkin suuresta itsendisyydestaan
ja toimintavapaudestaan huolimatta sisdisen tarkastuksen riippumattomuus ei koskaan
voi vastata tilintarkastukselle asetettuja riippumattomuusvaatimuksia. Hyvin
jarjestetylld siséisella valvonnalla ja tarkastuksella ei myoskain voi korvata ulkoista,

lakisééteista tilintarkastusta. (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 53.)

Tilintarkastajat voivat silti edelld sanotusta huolimatta toimia siséisen tarkastuksen
kanssa osittain yhtenevilla toiminta-alueilla. Tilintarkastajan lakisaateisen tarkastustyon
kannalta voi olla usein jarkevadkin hyddyntdd sisdisen tarkastuksen tekeméaa
tarkastustyotd ja havaintoja, jolloin voidaan vahentdd mahdollista kaksinkertaista tyota.
Tilintarkastaja on kuitenkin talloin vastuussa myos siséisen tarkastuksen tekeman tyon
laadusta ja siitd, etté tarkastus on tehty hyvan tilintarkastustavan mukaisesti. (Porokka-
Maunuksela ym. 2004, 54.)
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3.3 Kunnan konserniohjaus ja konsernivalvonta

Osakeyhtididen ja kuntien liikelaitosten merkityksen kasvu osana kuntaorganisaatiota
on edellyttdnyt monimuotoistuvan kunnan palvelurakenteen sddntelyd. Kuntalakiin
15.5.2007 voimaan tulleiden muutosten tavoitteena on ollut hallituksen esityksen (HE
263/2006) mukaisesti selkiyttda ja parantaa kuntakonsernin ohjausta ja valvontaa. Lain
myOtd kunnat velvoitettiin laatimaan konsernitilinpddtds, mikali kunnalla on
kirjanpitolain 1 luvun 5 8:ssd tarkoitettu madardysvalta omistamassaan tytéryhtiossa.
Konsernitilinpgatoksen laatimisvelvollisuudella on pyritty parantamaan entisestaan
kuntakonsernin johtamismahdollisuuksia. Konsernitilinpdatoksen avulla edesautetaan
kunnan toiminnasta ja taloudesta saatavien oikeiden ja riittavien tietojen saamista myos
tilanteessa, jossa kuntapalveluja tuottaa kunnan perusorganisaation lisaksi myds kunnan
madraysvallassa olevat yhteisot ja saatiot. Uudistetussa kuntalaissa on lisdksi mééritelty
ja selkiytetty kunnan toimielinten toimivallan jakoa ja tehtdvid kuntakonsernissa.
Tilintarkastajan tehtaviin (KuntaL 73 §) sé&&dettiin lisdyksend velvollisuus tarkastaa
konsernitilinp&atds sek& konsernivalvonnan asianmukaisuus. (Niskakangas, P6nkd &
Oksanen 2007, 10-11; HE 263/2006; KuntaL 16 a 8)

Kuntaliiton hallitus hyvéksyi 29.10.2009 hyvaa hallinto- ja johtamistapaa koskevan
suosituksen kuntakonsernissa (corporate governance). Kuntaliitto suosittelee, ettd
kunnat kehittéisivat suosituksessa ilmenevien suuntaviivojen mukaisesti hyvaa hallinto-
ja johtamistapaa kuntakonsernissa ja niihin kuuluvissa tytaryhtidissa. Suosituksella
pyritdédn tdydentam@n muun muassa kuntalakiin ja osakeyhtidlakiin perustuvia
menettelytapoja sekd kuntien laatimia konserniohjeita. Suosituksella on katsottu olevan
erityistd hyotya kuntakonserneissa, joissa tytaryhtidilla on korostunut merkitys niiden
harjoittaman liiketoiminnan laajuuden tai erityisen yhteiskunnallisen perustehtévén
vuoksi. Suosituksessa maéritelladn lisdksi kuntakonsernin siséisen valvonnan ja
konsernivalvonnan  periaatteita, seka tdsmennetddn tilintarkastajan  tehtdvia

kuntakonsernin tarkastustyossa. (Suomen Kuntaliitto 2009.)

Konserniohjauksella tarkoitetaan ohjeiden antamista koskien omistajaohjausta ja
tytaryhteisdjen valvontaa. Omistajaohjaus ilmenee kunnan edustajien

paatosvallankayttond, kayton ohjaamisena yhtiokokouksessa tai vastaavassa elimessd,
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seka toimenpiteing, joilla kunta osakkeenomistajana voi vaikuttaa yhtion hallintoon ja
toimintaperiaatteisiin. Tytaryhteis0jen valvontaan liittyvid ohjeita annetaan puolestaan
kunnan omille toimielimille ja viranhaltijoille. (Suomen Kuntaliitto 2009, 47.)

Konsernivalvonnalla tarkoitetaan puolestaan tytaryhteisdjen toiminnan tuloksellisuuden
ja taloudellisen aseman seurantaa, analysointia ja raportointia. Konsernivalvonnassa
seurataan erityisesti valtuuston tytéryhteisoilleen asettamien tavoitteiden toteutumista
sekd konserniohjeen noudattamista. Konsernivalvonnassa tulee seurata myos
riskienhallintajarjestelmien toimivuutta tytaryhteisoissa. (Harjula & Prattala 2007, 259.)
Konserniyhtididen tuloksellisuuden ja taloudellisen aseman seurantaa, analysointia ja
raportointia varten tulisi konserniohjeessa tai erillisessa ohjeessa vahvistaa tunnusluvut
ja mittarit, joilla tytaryhtididen toiminnan kannattavuutta, vaikuttavuutta ja talouden
tilaa kuntakonsernissa arvioidaan (Suomen Kuntaliitto 2009, 40). Kuntalain mukaan
kuntakonsernin ohjauksesta ja konsernivalvonnan jarjestamisesté vastaa konsernijohto,
johon kuuluu kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari sek& muut johtosaanndssa

mainitut viranomaiset (Kuntalaki 25 a §).

3.3.1 Kuntakonsernin maarittely

Vuonna 2007 otettiin  kuntalakiin  td&smalliset s&&nnokset kuntakonsernista.
Kuntakonserni-kasite maaritelladn kuntalain 16 a 8:ssd. Kuntakonsernilla tarkoitetaan
laissa yhteisdd, jonka kunta muodostaa yhdessa tytdryhteisdjen kanssa. Kunta on
kuntakonsernin emoyhteiso ja sen tytaryhteis6ja ovat yhteisot, joissa emoyhteisolla on

kirjanpitolain 1 luvun 5 8:ssd tarkoitettu méaérdysvalta. (Suomen Kuntaliitto 2009 6-7.)

Kirjanpitolain mukainen maardysvalta muodostuu pelkistetysti tilanteessa, jossa
emoyhtiolla on oikeus kayttdd yli puolta kohdeyrityksen kaikkien osakkeiden tai
osuuksien tuottamasta ddnimaarasta tai erottaa enemmistd kohdeyrityksen hallituksen
jasenisté tai siihen verrattavissa olevan toimielimen jasenisté tai toimielimess, jolla on
tdma sama oikeus. Madrdysvalta kohdeyrityksessa voidaan katsoa olevan myds
tilanteessa, jossa Kirjanpitovelvollisella ja kohdeyritykselld on yhteinen johto tai
kirjanpitovelvollinen  k&yttdd  muulla  tavoin  tosiasiallista ~ maaraysvaltaa

kohdeyrityksessa. (Niskakangas ym. 2007, 14.)
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Yksityisoikeudellisten  yhtididen lisaksi kunnan tytdryhti6ind voi olla my0s
kuntayhtymid. K&ytdnndssé kuitenkin kuntayhtymén kunnat usein sopivat &anivallan
rajoittamisesta kuntayhtyman toimielimissa siten, ettd yhdellakdan jasenkunnalla ei ole
kuntayhtymassa méérdysvaltaa. Talloin kunnat yhdistelevat osuutensa kuntayhtymasta
konsernitilinpaatoksiinsa suhteellisina osuuksina omiin tilinp&atoksiinsa. (Harjula &
Prattala 2007, 208.)

3.3.2 Kuntakonsernin toimielinten tehtavat konserniohjauksessa ja -

valvonnassa

Valtuusto tavoitteiden asettajana

Valtuuston tehtdvistd kuntakonsernissa madratddn kuntalain 13 8:ssi. Valtuuston
tehtdvand on lainkohdan mukaisesti ja muille sitd delegoimatta paattda kuntakonsernin
toiminnan ja talouden keskeisistd tavoitteista ja konserniohjauksen periaatteista.
Valtuusto asettaa strategiset tavoitteet, jotka ohjaavat konsernijohtoa, kuntaa eri
yhteisdissé edustavia henkiloitd seka tytdryhteisdja. Valtuustolla on siis korostettu
asema kuntakonsernin keskeisten tavoitteiden asettajana. Vaikka osakeyhtion
hallituksen ja toimitusjohtajan velvoitteet maaraytyvétkin osakeyhtiflain sd&nndsten
perusteella, voi kunnanvaltuusto kéyttd4 ohjausvaltaansa asettamalle yhtidlle tavoitteita,
sekd méaritelld periaatteita konsernijohdolle koskien osakeyhtion toiminnan ohjausta ja
valvontaa. Valtuuston hyvaksymét konserniohjeet ovat kuntaorganisaatiossa sitovia,

mutta osakeyhtitssa niiden luonne on suositusluonteinen. (Niskakangas 2007, 11.)

Kuntaliito on vuonna 2005 antanut kunnille ja kuntayhtymille konserniohjeen laadintaa
koskevan suosituksen, jossa selostetaan keskeiset konserniohjeessa huomioon otettavat
asiat (Suomen Kuntaliiton yleiskirje 21.8.2007, 3-4). Konserniohjeella luodaan puitteet
kuntakonserniin  kuuluvien yhteisbjen omistajaohjaukselle kunnan asettamien
tavoitteiden mukaisesti. Konserniohjeen pyrkimyksena on kuntakonserniin kuuluvien
yhteis6jen ohjauksen yhtendistaminen, toiminnan lapindkyvyyden lisédminen, kunnan
yhteisOsté saaman tiedon laadun parantaminen sekd tiedonkulun tehostaminen. (Suomen
Kuntaliitto 2005, 10.) Kuntaliiton 21.8.2007 antamassa Yleiskirjeessa kunnan- ja

kaupunginhallituksille sekd kuntayhtymien hallituksille todetaan, ettd lahtokohtaisesti
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valtuusto hyvéaksyy konserniohjeet, mutta laki ei estd toimivallan siirtamisté esimerkiksi
kunnanhallitukselle tai muulle konsernijohdolle.

Konsernijohto ja sen tehtavat

Konsernijohto -kasite ja konsernijohdon tehtdvat maaritelladn kuntalain 25a 8§:ssa:
”Kunnan konsernijohtoon kuuluvat kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari ja
muut  johtosddnndssd madratyt viranomaiset”. Konsernijohdon vastuulla on
kuntakonsernin ohjaus ja konsernivalvonnan jarjestaminen. Kunnanhallitus valvoo
kunnan etua, edustaa kuntaa ja kéyttda sen puhevaltaa. Se antaa myds ohjeita kuntaa eri
hallintoelimissa edustaville henkil6ille kunnan kannan ottamisessa kasiteltéviin
asioihin. (Myllyntaus 2007, 6.)

Kunnan hallintoa, taloudenhoitoa sekd muuta toimintaa johtaa kunnanjohtaja tai
pormestari kunnanhallituksen alaisuudessa. Kunnanjohtajalla tai pormestarilla on oikeus
kayttad kunnanhallituksen puolesta kunnan puhevaltaa. Kunnan johtosd&dnnosséa voidaan
maaratd konsernijohdon tehtdvia my6s muille toimielimille, viranhaltijoille tai
luottamushenkildille. Voidaan esimerkiksi madratg, etta erikseen nimetyt, tytaryhteisoja
koskevia asioita hallitukselle esittelevat henkilot kuuluvat konsernijohtoon. (Harjula &
Préattala 2007, 258.)

Kunnanhallituksen velvollisuuksiin kuuluu tehdd toimintakertomuksessa selkoa, miten
konsernivalvonta on kuntakonsernissa jarjestetty, onko valvonnassa havaittu puutteita
kuluneella tilikaudella ja miten konsernivalvontaa on tarkoitus kehittdd voimassa
olevalla taloussuunnittelukaudella. Selonteossa konsernivalvonnan jarjestamiseksi
kéydaan lapi konsernivalvonnan kohdealueet. Havaituista puutteista ja virheistd on
tehtdva lausumassa selkoa ja esitettdva toimenpiteet niiden korjaamiseksi. (KILA:n
kuntajaosto 2008, 31.)

Kunnanhallituksen on tehtdvd toimintakertomuksessa selkoa myds valtuuston
asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumisesta kunnassa ja
kuntakonsernissa. Selvitys kohdistuu konsernijohdon toimintaan, kunnan edustajien

toimintaan tytaryhteisoissa, seka siihen, miten kunnan talousarviossa ja -suunnitelmassa
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tytdaryhteisdlle asetetut tavoitteet ovat toteutuneet. (Harjula & Prattala 2007, 536;
KuntaL 69 8.)

Konsernijohto voi ké&yttaa konsernivalvonnassa apunaan kunnan toimialajohtoa, sisdista
tarkastusta tai konserniyhteisdjen valvontaan erikseen valittua henkiloa eli controlleria
(Myllyntaus 2007, 16). Controller-toiminnon tarkoituksena on tukea johtoa
paatoksenteossa, sekd toisaalta ohjata ja neuvoa organisaatiota taloudenpitoon ja

toiminnan kehittdmiseen liittyvissa asioissa (Paloposki 2004, 33).

Niskakangas ym. (2007) avaavat konserniohjauksen kasitettd. Kirjoittajien mukaan
konserniohjaus -termilld tarkoitetaan omistajaohjausta ja tytaryhteisdjen valvontaa
koskevien ohjeiden antamista. Konserniohjaus jakautuu yht&élta kunnan toimielimille ja
viranomaisille kohdistettuun ohjeistukseen ja valvontaan, sekd toisaalta omistetun
yhtion paattaville elimille kohdistettuun ohjeistukseen ja valvontaan. Konsernijohto voi
konserniohjauksen keinoin ohjata kunnan edustajien péaatdsvallankéytt6d omistamiensa
yhtididen yhtiokokouksessa tai vastaavassa toimielimessa. Konsernijohto voi antaa
my0s tytaryhtididen valvontaa koskevia ohjeita kunnan omille toimielimille ja

viranhaltijoille. (Niskakangas ym. 2007, 15.)

Tytaryhteisdjen toimielinten asema ja vastuu

Tytéryhteison hallituksen ja toimitusjohtajan oikeudet ja velvollisuudet maaraytyvét
ldhtokohtaisesti osakeyhtidlain ja yhtidjarjestyksen perusteella. Kunnalla on yksin
omistamissaan yhtidissa mahdollisuus madritelld omistajapolitiikka, joka voidaan
maéadritelld konserniohjeessa. Tastékin huolimatta yhtion toimitusjohtaja ja hallitus
toimivat tehtdvassadn osakeyhtiflain méérittelemin vastuin. Mikali konserniohjeet tai
muut liikkeenjohdolliset ohjeet ovat ristiriidassa lain tai yhtiojarjestyksen kanssa, ei
konserniohjetta voida kyseiseltd osin noudattaa. Konserniohjetta on siis sovellettava
siten, ettei lainsaad&nndn ja konserniohjeen vélille padse syntymadn ristiriitaa, jolloin

ristiriitatilanteessa konserniohje vaistyy. (Suomen Kuntaliitto 2005, 5-6.)

Tarkastuslautakunnan tehtavat kuntakonsernissa
Kuntakonsernia koskeva tavoitteenasettelu tulee ottaa huomioon tarkastuslautakunnan

suorittamassa arviointitydssd. Tarkastuslautakunnan on arvioitava, ovatko kunnan



o1

ohella my6s kuntakonsernille asetetut taloudelliset ja toiminnalliset tavoitteet
toteutuneet valtuuston toivomalla tavalla. Lautakunnan suorittama arviointityd perustuu
kunnan suunnitteluasiakirjoissa ja toimintakertomuksessa tytaryhteisoille asetettuihin
tavoitteisiin ja toteutumisesta annettuihin selvityksiin. Arvioinnissa voidaan k&yttaa
my0s muita selvityksid ja tarkastushavaintoja konserni- ja omistajaohjauksen
toimivuudesta sekd tytaryhteisdjen toiminnan tuloksellisuudesta. Konserniohjauksen
arvioinnissa lautakunta arvioi konsernijohdon ja tytaryhteisdjen valvontaan nimettyjen

viranomaisten toimintaa. (Niskakangas ym. 2007, 18-19.)

Tarkastuslautakunnan tehtdviin  kuuluu my0s konsernihallinnon ja -talouden
tarkastuksen yhteensovitustehtdva. Tarkastuslautakunnan on kuntalain 71.2 8:n
mukaisesti  huolehdittava  kunnan ja  sen  tytdryhteisjen  tarkastuksen
yhteensovittamisesta. Kéytdnnossa  tdma  tarkoittaa tilintarkastuspalvelujen
kilpailuttamisen  jdrjestamist,  kuten  tarjouspyynt6d,  tarjousvertailua ja
tilintarkastajaehdokkaiden nimedmistd konserniyhteisdihin. Tilintarkastajan valitsee
kuitenkin aina tytaryhteison toimielin, esimerkiksi osakeyhtiossa yhtiokokous. (Harjula
& Prattéla 2007, 545-546.) Tarkastuslautakunnalle voidaan antaa tehtavaksi myds koko
kuntakonsernin tarkastuksen linjausten valmistelu valtuustokausittain tai useammin
(Suomen Kuntaliitto 2005, 21).

Tarkastuslautakunnan  tehtdviin  ei  kuitenkaan kuulu  konserniin  kuuluvien
tytdryhteisdjen toiminnan ja talouden tarkastus. Lautakunnalla ei ole myoskaan oikeutta
saada tietoja ja n&htdvakseen asiakirjoja suoraan tytéryhteisdjen toimielimiltad ja
vastuuhenkil6iltd. Tietojensaantioikeus rajoittuu konsernijohdon raportointiin ja kunnan

viranomaisten hallussa oleviin asiakirjoihin. (Niskakangas ym. 2007, 19.)

3.3.3 Selonteko konsernivalvonnan jarjestamisesta

Tyo- ja elinkeinoministerion kirjanpitolautakunnan kuntajaosto (KILA:n kuntajaosto)
on antanut 16.12.2008 ohjeistuksen Yleisohje kunnan ja kuntayhtyman tilinpaatoksen
ja toimintakertomuksen laatimisesta”. Yleisohjeen tarkoituksena on ohjeistaa
tilinpaatoksen ja siihen sisaltyvan toimintakertomuksen laatimista siten, ettd se antaa

lukijalle oikean ja riittdvan kuvan kunnan tai kuntayhtyman toiminnasta ja taloudesta.
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KILA:n kuntajaosto esittdd yleisohjeessaan, ettd kuntakonsernin sisdisen valvonnan
tilasta ja olennaisimmista kehitystarpeista laadittaisiin konsernijohdon selonteko
toimintakertomukseen sisallytettavéksi. (KILA:n kuntajaosto 2008, 5.) Seuraava
yksityiskohtainen esitys perustuu edelld mainittuun KILA:n kuntajaoston antamaan

yleisohjeeseen:

KILA:n kuntajaoston ohjeistus

Kunnanhallituksen tulee toimintakertomuksessa tehdéd selkoa, miten konsernivalvonta
on kuntakonsernissa jarjestetty, onko valvonnassa havaittu puutteitta kuluneella
tilikaudella ja miten konsernivalvontaa on mainituilla kohdealueilla tarkoitus kehittaa

voimassa olevalla taloussuunnittelukaudella.

Konsernivalvonnan avulla pyritddn varmistamaan, ett4d kuntakonsernin toiminta on
taloudellista ja tuloksellista, paatdsten perusteena oleva tieto on riittdvéaé ja luotettavaa
sekd lain sadnnoksid, viranomaisohjeita ja toimielinten padtoksid noudatetaan seka

omaisuus ja voimavarat turvataan.

Selonteossa  tulee  kdydd l&pi  konsernivalvonnan  kohdealueet.  Mikali
konsernivalvonnassa on havaittu puutteita ja virheitd, on niistd tehtdva lausumassa
selkoa ja esitettdvd toimenpiteet puutteiden ja virheiden korjaamisesta.
Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston esittelee yleisohjeessaan konsernivalvonnan

kohdealueita ja tuo esiin seikkoja, joihin eri kohdealueissa on aiheellista ottaa kantaa:

- Toimivallan ja -vastuunjako konserniohjauksessa

Kunnanhallitus antaa selonteossa selvityksen siitd, miten konsernijohdon vastuut
tytaryhteisjen ohjauksesta on jaettu konserniohjeessa, johtosddnngssa tai
muussa sdédnnossd, sekd ottaa kantaa siihen, onko ohjeiden anto tytaryhteisoille

ollut riittdvééd ja onko tiedonkulku jarjestetty tarkoituksenmukaisella tavalla.

- Ohjeiden anto kunnan edustajille tytaryhteisoissa
Selonteossa  selvitetddn ohjeiden antomenettelyd  kunnan  edustajille

tytaryhteisoissa péattyneelld tilikaudella. Tdmén liséksi selonteossa tulee antaa
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arvio kunnan edustajille annettujen ohjeiden riittdvyydestd, seka siitd, kuinka
hyvin valtuuston vahvistamia omistajapoliittisia linjauksia on kuluneella

tilikaudella noudatettu.

Konsernitavoitteiden asettamista ja toteutumista koskeva arviointi

Valtuuston asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumista
kuntakonsernin  toiminnassa selvitetddn toimintakertomuksessa erillisessa
luvussa. Selonteossa konsernivalvonnan jarjestdmisestd annetaan arvio
konsernijohdolle ja tytéryhteisOille annettujen tavoitteiden, sek& kunnan
edustajille  annettujen  omistajapoliittisten  tavoitteiden tavoiteasettelun
tarkoituksenmukaisuudesta ja riittdvyydestd. Mikéli tytaryhteisoille asetetut
tavoitteet eivat olennaisilta osin ole toteutuneet, on arvioitava, onko

konsernijohdon ohjaus, valvonta ja raportointi ollut asiassa riittavaa.

TytaryhteisGjen toiminnan tuloksellisuuden ja taloudellisen aseman seuranta,

analysointi ja raportointi

Selonteossa annetaan arvio myos tytaryhteisdjen toiminnan tuloksellisuuden ja
taloudellisen aseman seurannan, analysoinnin ja raportointijarjestelman
toimivuudesta. Arviointikriteerind voi yleisohjeen mukaan olla esimerkiksi se,
perustuuko tytaryhteisdjen raportointi standardoituihin tunnuslukuihin ja niiden
pohjalta  tehtyyn  analyysiin.  Tunnuslukuvertailu kannattavuudesta,
maksuvalmiudesta, vakavaraisuudesta ja suhteellisesta velkaantuneisuudesta
auttaa puolestaan taloudellisten riskien arviointia kuntakonsernissa. Selonteossa
arvioidaan myos sitd, onko tytéryhteisdjen raportointi investointitarpeista ja

nithin varautumisesta oikeaa ja riittavaa.

Keskitettyjen konsernitoimintojen kaytto

Keskitettyjen konsernitoimintojen k&ytostd ja konserniohjeen asianmukaisesta
noudattamisesta  tulee tehdd selkoa kunnanhallituksen  selonteossa.
Kuntakonsernissa voidaan jarjestdd keskitettyind toimintoina muun muassa

rahoitus- ja sijoitustoiminta, maksuliikenteen hoito, hankinnat ja riskienhallinta,
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vakuuttaminen, henkilostopolitilkka ja tietohallinto. Konsernissa voidaan
keskitetysti hoitaa myo6s tiedottaminen ja markkinointi. Kuntakonsernin
keskitettyjen toimintojen jarjestamisesta on perusteltua péattada konserniohjeessa.
Tytéryhteison johto on kuitenkin velvoitettu toimimaan ensisijaisesti

tytaryhteisod koskevien yhteisolakien sek& oman yhteison edun mukaisesti.

Konsernipalvelujen kaytto ja siirtohinnoittelun kustannusvastaavuus

Selonteossa selvitetddn konsernipalvelujen k&ytt6d ja annetaan arvio
konserniohjeen asianmukaisesta noudattamisesta, sekd otetaan tarvittaessa
kantaa siirtohinnoittelun kustannusvastaavuuteen, jos siirtohinnoittelu on

aiheuttanut kiistoja kuntakonsernissa.

Konsernipalvelut ovat palveluja, joita konserniyhteiso tuottaa keskitetysti muille
konserniyhteisdille. N&itd ovat muun muassa toimitila- ja kiinteistopalvelut,
taloushallinnon palvelut, tietohallinnon palvelut ja muut hallinnon palvelut kuten

lakipalvelut ja arkistointi sekd monistus- ja painatuspalvelut.

Riskienhallintajarjestelmien toimivuus tytaryhteisoissa

Kunnalla on  mahdollisuus  ohjata  konserniohjeella  tytaryhteisoja
riskienhallinnassa.  Tytdryhteisdjen riskikartoituksen tekemistd ja muita
riskienhallintaan liittyvid asioita voidaan ohjata ja koordinoida konsernijohdon
toimesta. Konsernissa voidaan noudattaa yhtendisia toimintaperiaatteita riskien

vakuuttamisessa ja omavastuuosuuksissa.

Riskienhallinnan jarjestamistd kuntakonsernissa voidaan selonteossa arvioida

esimerkiksi seuraavin perustein:

* Onko riskienkartoitus tytaryhteisdissa ajan tasalla ja onko riskienkartoitus
laadittu riittdvan kattavasti?
* Ovatko vastuut kuntakonsernin riskienhallinnasta ja seurannasta méaéritelty

konsernijohdon osalta selkedsti ja onko siihen riittdvé asiantuntemus?
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* Onko kuntakonsernissa toteutuneiden riskien ajallisessa ja rahamaaraisessa
ennakoinnissa onnistuttu? (KILA:n kuntajaosto 2008, 31-33.)

3.3.4 Tilintarkastus kuntakonsernissa

Tilintarkastajalle kuntalain 73 8:ss& s&&dettyja tehtavid kunnassa ja kuntakonsernissa
pohjustettiin luvussa 3.1.1. Konsernivalvonnan osalta todettiin, ettd tilintarkastajan
tehtdviin  kuuluu lausunnon antaminen siit4, onko konsernijohto jarjestanyt
konsernivalvonnan kunnassa tai kuntayhtymdsséd asianmukaisesti. Tilintarkastajan
tehtaviin ei puolestaan kuulu konsernivalvonnan suorittaminen, vaan sen jarjestamisen
arviointi. Seuraavassa tarkastellaan tilintarkastajan asemaa, asettamista sek& tehtdvia

kunnan tytaryhteisdissé kuntalain ja tilintarkastuslain nékékulmasta.

Suomen Kuntaliiton hyv&d hallinto- ja johtamistapaa koskevassa suosituksessa
kuntakonsernissa vuodelta 2009 ohjeistetaan, ettd kuntakonserniin kuuluvien
tytdryhteisdjen tilintarkastus on perusteltua kilpailuttaa kunnan tarkastuslautakunnan
toimesta samanaikaisesti kunnan tilintarkastajan Kilpailutuksen kanssa. Kunnan
tytaryhtioon voidaan tilintarkastuslakiin (459/2007) sdadetyn siirtymasadédnnoksen
perusteella valita edelleen JHTT-tilintarkastaja KHT- tai HTM-tarkastajan sijasta
vuosille 2009-2012. Tama poikkeaa tilintarkastuslain 7 8:n sddnnoksestd, jonka mukaan
kunnan tytaryhteison tilintarkastajaksi voidaan valita JHT T-tilintarkastaja vain KHT- tai
HTM-tilintarkastajan lisaksi. Kunnan tarkastuslautakunnan toiminta edelld mainitussa
kilpailutustehtivéssa edellyttdd tytaryhtion antamaa valtuutusta. Valtuutus voidaan
antaa tytaryhtion sitoumuksella noudattaa kunnan konserniohjeen sdannoksia tai
tytaryhtion hallituksen erillisella p&atokselld. (Tilintarkastuslaki 7 §; Suomen
Kuntaliitto 2009, 42-43.)

Kuntalaki ei edellytd kunnan vastuullisen tilintarkastajan valitsemista tytaryhtion
tilintarkastajaksi ~ toisin  kuin tilintarkastuslaissa (6.2 8), jossa tytaryhtion
tilintarkastajaksi on valittava vahintdan yksi emoyrityksen tilintarkastaja. Kuntaliiton
antamassa suosituksessa (2009) kuitenkin todetaan, ettd konsernitarkastuksen

yhtendisyyden kannalta on perusteltua, ettd kunnan tytaryhtidihin valitaan kunnan
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tilintarkastaja tai tilintarkastaja jos vain mahdollista. (Tilintarkastuslaki 6.2 §; Suomen
Kuntaliitto 2009, 42-43.)

Kunnan tarkastuslautakunnalla ja kunnan tilintarkastajalla on salassapitosadnndsten
estamatta oikeus saada kunnan viranomaiselta tietoja ja nahtdvakseen asiakirjoja, joita
tarkastuslautakunta tai tilintarkastaja pitaa tarpeellisena tarkastustehtdvan hoitamiseksi.
Tietojensaantioikeus ei puolestaan ulotu kuntakonserniin kuuluvien osakeyhtididen
tietoihin. Harjula & Préttala (2007) toteavat, etta tietoja kyll4 varmasti saadaan, mutta
tdmé perustuu silloin vapaaehtoisuuteen tai esimerkiksi kunnan omistajavaltaan. Mikéli
kunnan tilintarkastaja toimii my0ds tytaryhtion tilintarkastajana, tiedonsaanti on tietysti
turvattu. (Harjula & Préttala 2007, 562-563.)

Kuntalain 73 8:n mukaan kunnan tilintarkastajan tehtdvand on tarkastaa mm. onko
kunnan tilinp&atdos ja siihen sisdltyvd konsernitilinpddtds laadittu tilinpdadtoksen
laatimista koskevien sd&nndsten ja madraysten mukaisesti. Tilitarkastajan tulee my6s
tarkastaa, antaako tilinpaatos ja konsernitilinp&atds oikeat ja riittavat tiedot tilikauden
toiminnasta, taloudesta, taloudellisesta kehityksestd ja vastuista ja ettd onko kunnan
siséinen valvonta ja konsernivalvonta jérjestetty asianmukaisesti. (Suomen Kuntaliitto
2009, 43.) Kunnan tilintarkastajan tarkastusoikeus ei ulotu kuitenkaan kunnan
tytdryhteisojen tilintarkastustietojen luotettavuuden tarkastamiseen, jollei tilintarkastaja
ole samalla tytéryhtion tilintarkastaja. Tilintarkastajan tulee tarkastaa, onko tarvittavat
tiedot  kuntakonserniin  kuuluvasta  tytéryhtiostd  viety  oikein  kunnan
konsernitilinp&atokseen. Tdman vuoksi on perusteltua, ettd kunnan tilintarkastaja toimii

my0s kunnan tytéryhteisojen tilintarkastajana. (Harjula & Préttala 2007, 560.)
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4 TUTKIMUKSEN EMPIIRINEN OSUUS

Empiirinen osuus koostuu kahdesta puolistrukturoidusta haastattelusta, joissa
haastateltavina oli  kaksi kuntakonsernien konsernivalvonnan tarkastamiseen
perehtyneitd julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajaa (JHTT). Haastattelut JHTT-
tarkastajien kanssa suoritettiin yksitellen etukdteen annettujen teemojen pohjalta.
Teemahaastatteluiden keskustelun perustaksi valittiin tarkoituksenmukaisesti kaksi
hyvin erikokoista kuntakonsernia taustaolettamuksella, ett4d konsernivalvonnan
edistyneisyys ja laajuus voivat olla hyvinkin eri tasolla suuressa kuntakonsernissa
verrattuna  pienempddn, vain  muutamasta  tytdryhteisostd = muodostuvaan
kuntakonserniin. Koska konsernivalvonta- ja raportointivelvoitteet koskevat kuitenkin
my0s pienid kuntakonserneja, haluttiin tutkimukseen siséllyttdéd my0s pienemman
kuntakonsernin vastuullisen tilintarkastajan nakemyksid konsernivalvonnan tilasta ja

sen asianmukaisuuden tarkastamisesta.

Haastateltavina henkildind oli kaksi kokenutta, useita vuosia julkishallinnon ja talouden
tilintarkastajana  toiminutta JHTT-tilintarkastajaa.  Haastateltavista tarkastajista
ensimméinen (A) on toiminut tilintarkastusalan tehtévissa kuntasektorilla 25 vuotta.
Kohdekunnan X vastuullisena tilintarkastajana A on toiminut noin kymmenen vuotta.
Toinen haastateltu JHTT-tilintarkastaja (B) on toiminut kuntien tilintarkastajana

kymmenen vuotta ja toimii kunnan Y vastuullisena tilintarkastajana nyt neljatta vuotta.

Haastattelututkimuksen tulokset julkaistaan té&ssé tutkielmassa haastateltavien
henkilollisyyttd ja kohdekuntia paljastamatta. Teemahaastattelujen perustana olleet
kuntakonsernit ovat yli 30 000 asukkaan kaupunkeja, joilla on omistuksessaan
muutamasta, kirjanpitolain 1 luvun 5 8:ss@ tarkoitetusta, maérdaysvallassaan olevasta

tytaryhteisosta useisiin kymmeniin tytéryhteisoihin.

Haastattelututkimuksen tarkoituksena oli selvittad kuntakonsernin
tilintarkastusprosessia, tilintarkastuksen suunnittelua, toteutusta ja raportointia koskien
kunnan konsernivalvonnan asianmukaisuuden tarkastamista tilintarkastajan toimesta.

Haastatteluilla haluttiin selvittdd my0s tilintarkastajien ndkemyksia konsernijohdon
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antamasta selonteosta koskien kunnan konsernivalvontaa, valtuuston asettamien
tavoitteiden toteutumista ja konserniohjeen noudattamista seké

riskienhallintajarjestelmien toimivuutta konserniyhteisgissé.

4.1 Sisaisen valvonnan ja konsernivalvonnan

asianmukaisuuden tarkastaminen

Voimassaolevan kuntalain 73.4 § maddrittelee kunnan tilintarkastajan tehtévéksi
tarkastaa, onko kunnan sisdinen valvonta ja konsernivalvonta jrjestetty
asianmukaisesti.  Haastattelututkimuksen  ensimmadisessd  osassa  kartoitettiin

konsernivalvonnan asianmukaisuuden tarkastamista tilintarkastajan toimesta.

Kuntalaissa ei edellytetd, ettd kunnan vastuullinen tilintarkastajan valittaisiin
tytdryhteison tilintarkastajaksi toisin kuin tilintarkastuslaissa (TTL 6.2 §), minka
mukaan tytéryhteison tilintarkastajaksi on valittava vahintd&dn yksi emoyhtion
tilintarkastaja. Emokunnan tilintarkastajan tiedonsaantioikeus emon tytéryhteisdiden
toiminnasta rajoittuu vain julkisiin asiakirjoihin tytaryhteison toiminnasta ja taloudesta.
Kuntaliiton antamassa hyvaa hallinto- ja johtamistapaa koskevassa suosituksessa
kuntakonserneille kuitenkin suositellaan, ettd tilintarkastuksen riittdvan kattavuuden
varmistamiseksi  perusteltua on, ettd kunnan tilintarkastaja toimisi ainakin
kuntakonserniin kuuluvien merkittavien tytaryhtididen tilintarkastajana. (Suomen
Kuntaliitto 2009, 43-44.) Tilintarkastaja A toimii talla hetkella tilintarkastajana myos
kahdessa kunnan X madrdysvallassa olevassa tytaryhteisdssd. A:n mielestd on
“ehdottomasti hyva jarjestelmd, ettd kunnan tilintarkastaja toimii kunnan tytaryhteisojen
tilintarkastajana”. Tamén saman vahvistaa myos JHTT-tilintarkastaja B, joka ei toimi
talla  hetkelld kunnan Y  tytéryhteisdjen tilintarkastajana. B:n  mielesta
konsernivalvontatarpeen ja  konserniraportoinnin  arviointi  olisi  huomattavasti
helpompaa, mikali emokunnan tilintarkastaja toimisi myds kunnan tytaryhteisdjen
tilintarkastajana. B toteaa, ettd myos konsernitilinpdatoksen tarkastaminen olisi tallgin
huomattavasti helpompaa, koska silloin yrityksestd annettuun informaatioon voisi
luottaa paremmin ja tarkastajalla olisi jo valmiiksi itselladn tieto yhtion olennaisista
tapahtumista. Nyt kuntakonsernin tilintarkastajan ké&ytettdvissdé ovat ainoastaan

tytaryhtididen tilintarkastuskertomukset.
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Konsernivalvonnan asianmukaisuuden tarkastaminen kuuluu yhtend osa-alueena
vuotuisiin tarkastussuunnitelmiin. JHTT-tilintarkastaja B toteaa, ettd konsernivalvonnan
asianmukaisuuden tarkastaminen on tapahtunut hyvin pitk&lti hallinnon tarkastuksen
keinoilla, eli lapikdymalla pistokokeellisesti konsernin ohjausasiakirjoja, johtosaantoja,
strategioita, poytakirjoja, viranhaltijapadtoksia ja tdydentanyt havaintoja haastattelujen
avulla sekd tarkastamalla konsernitilinpaatdés. JHTT B myos jasentelee suuren kunnan
konsernivalvontaa osakokonaisuuksiin, jolloin jonkin tietyn valvonnan osatekijan
tarkastelu olisi  jasennellympdd. JHTT-tilintarkastaja A tuo esiin  my0s
kunnanhallituksen antaman konsernivalvonnan selonteon merkityksen tarkastuksen
apuvalineend. A:n mukaan “Selontekoa tutkitaan, ettd onko [konsernivalvonta]
asianmukaisesti jarjestetty ja onko se yleensa selonteon mukaisesti ja onko siind jotain
puutteita ollu”. Koska selonteko konsernivalvonnan jarjestamisesté
toimintakertomuksessa on ollut vield vuoden 2008 tilinpaatoksessa uusi asia, on
selonteon asianmukaisuutta katsottu vield jokseenkin ”I&pi sormien”. JHTT A toteaakin
ettd seuraavassa tilinpaatoksessé selonteon tulisi olla jo kunnolla tehty ja etté se vastaa

konsernivalvonnan jarjestamisen todellista tilaa.

JHTT-tilintarkastaja A:n ké&yttavat tarkastusmenetelmét koskien konsernivalvonnan
asianmukaisuuden tarkastamista pohjautuu paljon myos keskusteluihin konsernijohdon
kanssa. Keskusteluiden teemana ei useinkaan ole suoranaisesti konsernivalvonta, vaan
johdon kanssa keskustellaan tytaryhteisdjen asioista yleisesti. Kaytyjen keskustelujen
pohjalta tilintarkastaja voi muodostaa osaltaan kasitystaan siitd, miten hyvin johtavassa
asemassa olevat henkilot ovat perilld tytaryhteisdjen asioista ja siitd mité

tytaryhteisoissa tapahtuu.

JHTT-tarkastaja B sanoo soveltavansa siséisen valvonnan viitekehyksid, kuten COSO,
COSO-ERM, INTOSAI, arvioidessaan kunnan Y sisdisen valvonnan ja
konsernivalvonnan asianmukaisuutta. Tarkastusraporteissa tai tyéohjelmissa ei tosin
viitekehyksistd sindnsé puhuta nimill&, mutta niiden rakenteita sovelletaan valvonnan
asianmukaisuuden arvioinnin apuvalineend. Kunnan X vastuullinen tilintarkastaja A ei
ollut puolestaan perehtynyt siséisen valvonnan viitekehikoihin tarkastuksen

apuvélineina.
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Kunnan sisdisen tarkastustoimen suorittamaa tarkastustyotd hyoddynnetddn kuntien
tilintarkastuksessa soveltuvin osin. Kunnan Y vastuullinen tilintarkastaja JHTT B tuo
esiin, ettd kunnassa Y koko tyoohjelma tehddan yhteistydssa siséisen valvonnan kanssa
niin ettd ne ulkoiset tarkastukset ja sisdisen tarkastuksen tyd tdydentdd toisiaan”.
Vuotuisen tydohjelman yhteensovittamisella sisdisen tarkastuksen kanssa pyritdén
vahentdmaddn turhaa paallekkaistd tyota tilintarkastuksessa. Yhteisty0 sisdisen
tarkastuksen kanssa ei kuitenkaan koskaan voi korvata ulkoisen tilintarkastuksen
tarkastushavaintoja, eikd kunnan Y tilintarkastuksessa myoskaan tdysin tukeuduta
sisdisen tarkastuksen havaintoihin (vrt. Porokka-Maunuksela ym. 2004, 53-54). Kunnan
Y siséiselld tarkastustoimella on mahdollisuus konserniohjauksen perusteella suorittaa
tarkastuksia my0s kunnan tytaryhteisoissd. JHTT-tilintarkastaja B toteaa tdmén
taydentévan aidosti myos tilintarkastajan tekeméé konsernivalvonnan tarkastusta, koska
roolinsa puolesta (ainoastaan emokunnan tilintarkastaja) JHTT-tilintarkastaja B ei voi

menna tytaryhtidihin suorittamaan tilintarkastusta.

Jotta tilintarkastaja B voisi varmistua kunnan Y sisdisen tarkastuksen suorittaman
tarkastustyon laadusta, on hdnen perehdyttavd sisdisen tarkastuksen tuottamiin
tarkastusraportteihin ja tarkastuksen lopputuloksiin. JHTT B toteaa, ett4d suuressa
kaupungissa siséisen tarkastus on kuitenkin niin hyvin organisoitu, etta raportteihin voi
luottaa ja tarkastustyon suorittamista ja menettelyja ei ole tarpeen sen kummemmin
kyseenalaistaa. Sisdisen tarkastuksen johtaja on ammattitutkinnon suorittanut henkild,

joka valvoo tarkastustiimin tyoté ja myos johtajan tyota valvotaan.

Haastatelluilta tilintarkastajilta kysyttiin my6s ovatko he joutuneet mukauttamaan, eli
antamaan vakiomuodosta poikkeavan tilintarkastuskertomuksen sen johdosta, ett4
kunnan sisdinen valvonta ja konsernivalvonta eivat olisi olleet asianmukaisesti
jarjestetty. JHTT-tilintarkastaja A kertoi mukauttaneensa tilintarkastuskertomusta ja
esittdneensd vastuuvapauden epddmistd useasti kunnan sisdisessd valvonnassa
ilmenneiden puutteiden vuoksi. Konserniyhtididen osalta mukauttaminen on tullut
kyseeseen kunnan X tytdryhtididen puutteellisen raportoinnin ja hallinnollisten
menettelyiden johdosta. My0s tytaryhtididen tilinp&&tostietojen huomattavan pitka

viivastyminen on johtanut mukautettuun tilintarkastuskertomukseen. JHTT A toteaa etté
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namé ongelmat johtuvat nimenomaan puutteista konsernivalvonnassa kun
konsernitasolta annettuja ohjeita ja maaréaikoja ei ole noudatettu tarpeeksi tunnollisesti.
MyoOs kunnan Y vastuullinen tilintarkastaja JHTT B on joutunut mukauttamaan
tilintarkastuskertomustaan kunnan sisdisessa valvonnassa ja konsernivalvonnassa
ilmenneiden puutteiden vuoksi. Suurimmaksi osaksi maininnat ovat johtuneet
emokunnan sisdisen valvonnan pettdmisestd, kuten esimerkiksi puutteista tulojen
kertymisen valvonnassa, omaisuuden turvaamisessa ja talouden seurantajarjestelmissé.
Konsernivalvonnan puutteet ovat kunnan Y kohdalla koskeneet tytdryhteistjen

emokunnalle toimittamien tietojen valvontaa.

4.2 Hallituksen selonteon arviointi koskien konsernivalvontaa

Kunnanhallituksen on annettava toimintakertomuksessa Kirjanpitolautakunnan
kuntajaoston yleisohjeen (yleisohje tilinp&atoksen ja toimintakertomuksen laatimisesta,
2008) mukaisesti selonteko konsernivalvonnan jarjestamisesta.
Haastattelututkimuksessa kysyttiin tilintarkastajien A ja B ndkemyksié siitd, antaako
selonteko oikean kuvan konsernivalvonnan jarjestdmisestd ja onko selonteko
tilintarkastajan ndkemyksen mukaan perusteltu. Tilintarkastaja A kertoo, ettd selonteko
oli ollut kunnassa X jokseenkin puutteellinen vuonna 2008, jolloin selontekovelvoite
konsernivalvonnasta oli ensimmaéistd kertaa voimassa. A toteaa selonteon antavan
toisaalta my6s totuudenmukaisen kuvan konsernivalvonnan tilasta, koska
konsernivalvontaa ei ole jarjestaytyneesti hoidettu ja dokumentoitu. JHTT A my6ntéa
ensimmaisend tarkasteluvuotena katsoneensa konsernivalvonnasta annettua selontekoa
osittain ”lapi sormien”, mutta vuoden 2009 tilinpddtoksessé asian pitdisi olla jo
perustellusti ja asianmukaisesti laadittu. Tilintarkastaja A kertoo keskustelleensa juuri
erddn kolmannen kunnan konsernijohdon kanssa siitd, ettd selonteko tulee laatia

totuudenmukaisesti eli sen mukaan miten konsernivalvonta on kunnassa jérjestetty.

Kunnassa Y on laadittu varsin Kkattava selonteko konsernivalvonnan jarjestdmisesté.
Kunnan Y vastuullisen tilintarkastajan JHTT B:n mielestd suurin osa konsernijohdon
antamasta selonteosta on perusteltua. Tilintarkastajan mielestd kunnan Y selonteossa
“kerrotaan paljon siitd mitd on tapahtunut ja joka on myds dokumentoitavissa eli miten

usein raportoidaan, mité paatoksid on tehty, mit& ohjeita on annettu”. Selonteko siséltéda
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B:n mielestd toisaalta myos paljon kehittdmisehdotuksia koskien konsernivalvontaa ja
sithen siséltyvaa riskienhallintaa. Selonteosta kuitenkin puuttuu joitakin KILA:n
kuntajaoston yleisohjeessaan edellyttdmid seikkoja, kuten esimerkiksi selvitysta
keskitettyjen konsernipalvelujen kaytosta ja siirtohinnoittelusta konsernin sisélla (vrt.
(KILA:n kuntajaosto 2008, 31-33). JHTT-B kaipaisi selontekoon otsikkoa “keskitetyt
konsernitoiminnot” tai "keskitetyt konsernipalvelut”, jossa selkeésti todettaisiin se, etté
kéytetddnko konsernissa yhteisia vakuutuksia, yhteista kilpailutusta, konsernipankkia tai
muuta keskitettyd konsernitoimintoa. Toisaalta my6s siirtohinnoittelun periaatteet tulisi
B:n mielestd tuoda selonteossa esille, eli se miten vuokria maéritelladn tai miten energia
on konserniyhtitille hinnoiteltu. My0ds konsernitaloutta olisi voinut hdnen mukaan avata

hieman enemman.

Tilintarkastajilta kysyttiin myos ndkemysté siitd, onko konsernivalvonnan puutteet
havaittu kunnanhallituksen toimesta ja perustuvatko ne jarjestelmélliseen arviointiin.
JHTT-tilintarkastaja A toteaa, ettd kunnan X sisalla on kéayty epdvirallisia keskusteluja
konsernivalvonnan tasosta ja tyytyméattomyyttékin on ajoittain ollut. Kuitenkaan mitaan
virallisia kannanottoja ja arviointeja konsernivalvonnan tilasta ei kunnassa ole tehty.
Epavirallisella keskustelujen tasolla JHTT A on térménnyt tyytymattomyyteen joissakin
konsernin asioiden hoitoon liittyvissé asioissa, jotka ovat olleet luonteeltaan enemman
tarkoituksenmukaisuuskysymyksia. Kunnan tilinp4atoksestd vuodelta 2008 ei 10ydy
my0skddn mainintaa konsernivalvonnan puutteista tai kehittdmissuunnitelmista.
Kunnanhallituksen laatimassa selonteossa tosin mainitaan, ettd kunnan omistaman
kiinteistoyhtion toteutumatta jaanytta myyntid edelsi laaja selvitystyd yhtiosté ja sen
taloudesta. Selonteossa todetaan, ettd kunnalla on taten yhtiosta varsin kattava ja
ajantasainen kuva (Kunnan X tilinp&&atés 2008). Kunnassa Y puolestaan konsernijohto
on tilintarkastaja Y:n mielestd hyvin perill4 konsernivalvonnan puutteista ja selonteko
my0s perustuu h&dnen mukaansa jarjestelmélliseen arviointiin. Tdmé& voidaan havaita
my0s kunnan Y tilinp&atoksesta vuodelta 2008, missd todetaan sisdisen tarkastuksen
tehneen havaintoja siitd, ettd konserniyhteisfjen valvonta ei ole kaikilta osin vield
riittdvalla tasolla ja ettd konsernivalvontaa tullaan jatkossa kehittamaan.
Kehittamistarpeet kohdistuvat selonteon perusteella mm. julkisten hankintojen

kilpailuttamiseen sek& konserniyhteisiden taloudellisen aseman seurantaan,
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analysointiin ja raportointiin. Tytaryhtididen Kirjanpitoa ollaan jatkossa keskittdmassa

talouspalvelukeskukseen. (Kunnan Y tilinp&&tds 2008.)

Varsinaista konsernivalvonnan kehittamissuunnitelmaa B ei muista tarkastamassaan
kunnassa ndhneensd. Han kuitenkin toteaa, ettd konsernivalvontaa kehitetdan silti koko
ajan yksittaisilla osa-alueilla, kuten selonteossakin on mainittu. B:n mukaan selonteossa
mainitaan kuitenkin hyvin yksityiskohtaisiakin asioita, jotka ovat vain o0sa
konsernivalvontaa. Kehittdmiskokonaisuutta voisi h&nen mielestddn ryhmitelld
laajemminkin. Kunnan X tilinpdatoksessa vuodelta 2008 ei puolestaan ole muuta
mainintaa konsernivalvonnan kehittdmissuunnitelmista kuin ettd 1990-luvulla laadittua
konserniohjetta on tarkoitus pdivittaa lahiaikoina. Tilintarkastaja A kuitenkin muistaa,
etta kunnassa on nimettyné viranhaltija, jonka yhtend tehtdvana on sisdisen valvonnan ja

konsernivalvonnan kehittaminen.

4.3 Valtuuston asettamien tavoitteiden toteutuminen ja

konserniohjeen noudattaminen

Konsernivalvonnassa seurataan erityisesti valtuuston tytaryhteisoilleen asettamien
tavoitteiden toteutumista sekd konserniohjeen noudattamista. Valtuusto asettaa
kuntakonsernin strategiset tavoitteet, jotka ohjaavat konsernijohtoa, kuntaa edustavia
henkiloitd sekd tytaryhteis0jd. Osakeyhtidissd johdon velvoitteet méaaraytyvat
osakeyhtidlain perusteella, mutta valtuusto voi asettaa tavoitteita ja madaritelld
periaatteita koskien osakeyhtion toiminnan ohjausta ja valvontaa. Valtuuston
hyvaksymét konserniohjeet ovat kuntaorganisaatiossa sitovia, mutta osakeyhtiossé

suositusluonteisia. (Niskakangas 2007, 11-14.)

Vastuullisilta tilintarkastajilta kysyttiin ndkemysta siit4d, miten hyvin valtuuston
asettamien tavoitteiden toteutumista konsernijohdossa seurataan. JHT T-tilintarkastaja A
tuo esille, ettd kunnassa X taloudellisia tavoitteita asetetaan lahinnd talousarvion
laatimisen yhteydessé ja perinteisesti tavoitteet ovat olleet melko vahéisi4. Tavoitteet
asetetaan h&nen mukaansa péasaantoisesti kunnan X tytéryhteisoissd. Kuitenkin
tarkasteltaessa kunnan X talousarviota vuodelle 2009, huomataan ettd muun muassa

kunnan omistamalle kiinteistoyhtiolle on tavoitteeksi asetettu erilaisten tuettujen
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asumisen muotojen kehittdminen erityisryhmille, sek& kéyttoastetta, pddoman tuottoa
sekd asukkaiden vaihtuvuutta koskevia tavoitteita. Kunnassa Y konsernin tavoitteita ei
ole annettu yhtidittdin, vaan toiminnallisissa tavoitteissa on muutama koko konsernille
yhteinen tavoite, joiden toteutuminen onnistuu luonnollisesti yhtiokohtaisesti varsin
vaihtelevasti. K&ytdnndssa konsernijohto ei B:n mielestd voikaan seurata kaikkien
yhteisGjen osalta naitd asetettuja tavoitteita. JHTT B onkin suositellut, ettd valtuuston
asettamia tavoitteita kehitettéisiin niin, ettd ne olisivat tytaryhtiokohtaisia, jolloin olisi

mielekasté seurata ndiden tavoitteiden toteutumista.

Kunnan valtuuston hyvaksymélla konserniohjeella luodaan puitteet kuntakonserniin
kuuluvien yhteisdjen omistajaohjaukselle kunnan asettamien tavoitteiden mukaisesti.
Konserniohjeen pyrkimyksend on kuntakonserniin kuuluvien yhteisdjen ohjauksen
yhtendistaminen, toiminnan lapindkyvyyden lisddminen, kunnan yhteisOstd saaman
tiedon laadun parantaminen sek& tiedonkulun tehostaminen. (Suomen Kuntaliitto 2005,
10.)

Haastattelututkimuksessa kysyttiin kuntien X ja Y vastuullisten tilintarkastajien
nakemystd myos tarkastamiensa kuntien konserniohjeista, sek& ohjeen noudattamisen
valvomista ja konserniohjeen kehittdmistarpeesta. Kunnan A vastuullinen tilintarkastaja
A Kkertoi, ettd kunnassa on hénen ndkemyksen mukaan riittdvén kattava konserniohje.
Ohje on tosin laadittu jo 1990-luvulla, joten péivittdmisen ja uudistamisen tarvetta
konserniohjeesta loytyisi. Esimerkkind han nostaa asunto-osakelain muuttuneet
sdannokset ja muutosten aiheuttaman lisd&ntyneen valvontatarpeen. B:n mielestd myos
kunnassa Y on kattava konserniohje, jota tosin olisi hyva tdsmentaa ja kehittad vield
entisestddn. Muun muassa riskienhallintaa, talouden seurantaa ja raportointia seka
joidenkin avustusten periaatteita koskevat ohjeistukset kaipaisivat B:n mukaan viel&
kehittdmista. Konserniohjeen noudattamisen valvonnassa A Kkertoo havainneensa
joitakin puutteita. Samaan yhtyi myos tilintarkastaja B, joka tuo esiin, ettd esimerkiksi
kunnan Y tytaryhteisOraporteissa oli ollut puutteita tilikaudella 2008. Vaikka Y:n
tietyilla viranhaltijoilla olisi ollut valtuudet suorittaa konsernivalvontaa, ei sitd oltu

kaikilta osin toteutettu.
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Konsernijohto  voi  konserniohjauksen  keinoin  ohjata  kunnan  edustajien
paatosvallankdyttod omistamiensa yhtididen yhtiokokouksessa tai vastaavassa
toimielimessd. Konsernijohto voi antaa myos tytaryhtididen valvontaa koskevia ohjeita
kunnan omille toimielimille ja viranhaltijoille. (Niskakangas ym. 2007, 15.)
Tilintarkastajilta kysyttiin nédkemysta siitd, ohjaako konsernijohto riittdvasti kunnan
edustajien paatosvallan kayttoa tytaryhtididen yhtiokokouksissa. JHT T-tilintarkastaja A
kertoi, ettd tytaryhteisdjen yhtiokokousedustajat saattavat kayda keskusteluja
konsernijohdon kanssa, mutta mitddn dokumenttia ndistd keskusteluista ei valttamatta
laadita. JHTT A kertoi tosin tapauksen, jossa erédssd kuntayhtymdssad kuntaa X
edustava henkild oli pyytanyt ohjeistusta kunnalta vaikeaksi tiedettyyn aiheeseen ja
minkd johdosta kunnanhallitus oli tehnyt kunnan virallisesta kannasta my0ds péaatoksen.
Tilintarkastaja B ei halunnut ottaa kantaa nimenomaisesti kunnan Y antamiin
ohjeistuksiin yhtiokokousedustajille, koska han ei itse toimi tilintarkastajana kyseisen
kunnan tytaryhtidissa. Kuntakenttad yleisemmin tarkastellessaan B on havainnut, ettd
varsinkin investointien toteuttamiseen ja konsernipalveluiden jarjestamiseen liittyvissé
kysymyksissé konsernitason ohjeistus yhtiokokousedustajille olisi syytd olla parempaa.
Ohjeistukset jaavat B:n mukaan usein hyvin teknisiin seikkoihin, kuten esimerkiksi
hallituspaikkojen jakamiseen, eikd pureuduta niink&an yhtion ohjaamiseen. Molemmat
haastatelluista tilintarkastajista oli sitd mieltd, ettd konserniyhtiét toimivat usein hyvin

itsenaisesti, vaikka ne kuuluvatkin samaan kuntakonserniin.

Kysymykseen siit4, onko konsernijohto antanut tytaryhtididen valvontaa koskevia
ohjeita kunnan omille viranhaltijoille tai toimielimille, JHTT A totesi, ettei hén ole
havainnut téllaista tapahtuneen kunnassa X. Hanen mielest&an olisi hyva ettd valvontaa
koskevia ohjeita annettaisiin kunnan omille viranhaltijoille tai toimielimille esimerkiksi
kuntayhtymien osalta. A:n mukaan olisi hyvd, ettd kuntayhtymien osalta kunkin
sektorin kyseisen palvelualan johtaja valvoisi kyseisen palvelualan kuntayhtymien
toimintaa.  Sektorijohtaja  raportoisi  sitten  havainnoistaan oman  kuntansa
konsernijohdolle. A:lla on téllaisesta mallista omakohtaisia kokemuksia aikaisemmalta
uraltaan kuntien palveluksessa ja oli kokenut jarjestelman varsin toimivaksi. Kunnassa
Y on puolestaan tehtdvdaan nimetty toimielin, jonka tehtdvénd on valvoa ja ohjata

konserniyhteisjen toimintaa. Konsernia koskevien asioiden valmistelua varten on
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nimetty vastuullinen viranhaltija, joka nimenomaisesti vastaa konserniohjauksesta

kunnan keskushallinnossa.

Jotta kuntakonsernin johtaminen olisi ylip4atddn mahdollista, tulee tytdryhtididen
raportoida toiminnastaan ja taloudellisesta asemastaan konsernijohdolle ja antaa talle
riittdvasti tietoa paatoksenteon tueksi. Kunnan Y tilintarkastaja B:n mielesta
konsernijohto ei nykyiselladn saa riittdvasti tietoa kaikista tytaryhtioistaan. JHTT B
toteaa, ettd “esimerkiksi toteumatietojen ennusteet on hyvin pitkalti pitkin vuotta sité et
kaikki toteutuu suunnitellusti ja ei tuu semmosta aitoo informaatiota siitd”. Kyse ei ole
B:n mukaan siitd, ettei tietoa yhtidista saataisi konserniin, vaan ongelmana on se, etté
tietoja ei ole valttamatta keratty systemaattisesti ja valvotusti tytéryhteisén toiminnasta.
Kunnassa Y on olemassa raportointilomakkeet, joilla seurataan tytaryhteisdjen
toiminnan tuloksellisuutta ja taloudellista asemaa. Ndmé& lomakkeet ovat olleet osittain
my0s virheellisesti taytettyjd. JHTT B toivoisi, ettd kuntakonsernissa ei tyydyttdisi
ainoastaan ndiden lomakkeiden tuottamiin tietoihin vaan selkedsti analysoitaisiin sitd,
minkdalaista tietoa tytaryhtioiltd saadaan. B toteaa, ettd mikali han olisi itse
paatoksentekijan asemassa, han edellyttéisi tiivistettyja raportteja yhtion toiminnasta ja

taloudellisesta asemasta, sekd olennaisista poikkeamista aiempiin lukuihin.

Kunnan A tytaryhtididen poytakirjat tulevat kaikki emokunnalle tiedoksi. Ne Idhetetddn
kunnanjohtajalle ja sitd kautta kunnanhallituksen tietoon, mikali asia on luonteeltaan
sellaista, mika taytyisi saattaa hallitukselle tiedoksi. Tytaryhtididen toimitusjohtajat ovat
aika ajoin kunnanhallituksen kuultavana, jolloin hallitus voi kyselld tytaryhtion asioista
ja toimitusjohtaja antaa asioista selonteon. JHTT A tuo esiin raportoinnin puutteina sen,
etta annettua konserniohjeistusta, valvontasuunnitelmia ja systemaattista raportointia ei
aina dokumentoida niin, ettd tilintarkastaja pystyisi sen todentamaan. Tilintarkastajan
taytyy A:n sanojen mukaan “onkimalla onkia et miten ndd hommat nyt pelaa”.
Kéytdnnosséd asiat ovat kuitenkin paremmin jarjestetty kuin mitd raporttien ja
dokumenttien perusteella voisi péatellda. Kunnanjohtajan ja talousjohtajan tietdmys
tytaryhtididen taloudesta ja toiminnasta on hyvélla tasolla A:n kdymien keskustelujen
perusteella. JHTT A k&y véhintddn kerran kuukaudessa keskustelemassa molempien

johtohenkildiden kanssa tytéryhtididen tilanteesta antamatta etukéteen tietoa
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keskusteltavista aiheista. JHTT A kokee saavansa hyvan ja kattavan tilannekatsauksen
tytaryhtididen taloudesta ja toiminnasta.

A:n kertomat havainnot raportoinnin ja dokumentoinnin puutteellisuudesta ovat
kuitenkin samansuuntaisia JHTT B:n havaintojen kanssa. Tytéryhtididen ohjaukseen ja
valvontaan liittyvid menettelyitd harvemmin kirjataan mihinkd&n dokumentille, jolloin
konsernivalvonnan asianmukaisuuden varmistaminen j&& usein konsernijohdon kanssa

kaytyjen keskustelujen varaan.

4.4 Riskienhallintajarjestelmien toimivuus konserniyhteisdissa

Kunnalla on  mahdollisuus ohjata  konserniohjeella  tytaryhteis6ja  myo6s
riskienhallinnassa. Tytéaryhteisojen riskikartoituksen tekemisté ja muita riskienhallintaan
liittyvid asioita voidaan ohjata ja koordinoida konsernijohdon toimesta. (KILA:n
kuntajaosto 2008, 33.) Haastatelluilta tilintarkastajilta kysyttiin riskienhallinnan ja
seurannan  Vvastuiden  jakamisesta  konsernijohdossa  ja  riskienhallinnan
asiantuntemuksesta. Molemmissa tarkastelukunnissa vastuunjako riskienhallintaa
koskevissa asioissa on hyvin selked. Tilintarkastaja B:n ndkemyksen mukaan Y:n
kaltaisissa suurissa kaupungeissa riskienhallinnan asiantuntemus on todella hyvélla
tasolla verrattuna pienempiin kuntiin. Esimerkiksi JHTT A:n vastauksessa on
havaittavissa, ettd vaikka riskienhallinta on pienemmén kaupungin X hallintosddnnéssé

yksiselitteisesti vastuutettu, ei asiantuntemus ole valttamatté kovinkaan hyva.

Kysymykseen siitd, valvooko ja ohjeistaako konsernijohto konserniyhteisdjen toimintaa
ja riskienhallinnan jarjestamistd, JHTT B totesi, ett4 joitakin tiettyja linjauksia siséisen
valvonnan ja riskienhallinnan periaatteista annetaan myds kunnan Y konsernitasolla.
Yhtendistd ja selkedd periaatepaatosta riskienhallinnan jarjestdmisesta ei konsernissa
kuitenkaan ole tehty. Kunnan Y hallintosadnndssa todetaan vain, etté riskienhallinnan
jarjestdminen ja kehittdminen on jokaisen toimialan vastuulla oleva tehtdva. JHTT A
puolestaan viittasi kunnan X hallintosd&dntoon, jossa riskienhallintaan ja siséiseen
valvontaan liittyvat vastuut on jaettu tulosaluekohtaisesti kyseisen tulosalueen ja -

yksikon johtajalle.
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Viimeisend kysymyksend tilintarkastajilta kysyttiin - mielipidettd kuntakonsernin
riskienkartoituksen ajantasaisuudesta ja siit4, onko riskienkartoitus riittdvan kattava.
Tilintarkastaja B toteaa, ettd kokonaisvaltaista riskienkartoitusta ei ole kunnassa Y
tehty. Té&hdnastiset riskienkartoitukset koskevat lahinnd vain rahoitusriskejd ja
vakuutuksia, joita ei sin&dnsa voida pitad kokonaisvaltaisena riskienkartoituksena. JHTT-
tilintarkastaja B kertoo, ettd h&nen edustamansa tilintarkastusyhteisé on raportoinut
kunnalle Y siitd, ettd kokonaisvaltaista riskienkartoitusta tulisi kehittéda jatkossa. JHTT
A puolestaan toteaa, ettd kunnan X Kiinteistoyhtiossé riskienkartoitusta toteutetaan
viisivuotisilla korjaussuunnitelmilla ja erillisilla valvontasuunnitelmilla.
Kiinteistoyhtioon kohdistuvat riskit ovat ennakoitavissa ja liittyvat rakennusten
kuntoon. Erilaiset riskit pyritddn tunnistamaan hyvissa ajoin ja mahdollisiin nopeisiin

korjauksiin on varauduttu taloudellisten- ja henkilévahinkojen ehk&isemiseksi.

4.5 Tilintarkastajien esiintuomia yleisida huomioita kuntien

konsernivalvonnasta

4.5.1 Esteellisyyssdannokset kuntakonsernissa

Haastattelututkimuksen péaétteeksi haastateltaville tilintarkastajien annettiin omin sanoin
kertoa konsernivalvonnasta ja sen asianmukaisuuden tarkastamisesta esiin nousseita
ajatuksia ja kehittdmisideoita. JHTT A tuo esiin h&nen mukaan yleisesti koetuksi
ongelmaksi nykyiset esteellisyyssdédnnokset. Kunnan johtavia viranhaltijoita ja kunnan
johtavia luottamushenkildité ei ole tytaryhteisojen hallinnossa siitd syystd, etta he ovat
esteellisida kunnassa, eli emoyhteisdssd, kasittelem&an tytaryhteis6d koskevia asioita
(vrt. kuntalain 52 8§ ja hallintolain 28 §). Tama on JHTT A:n mielesta “aivan
ihmeellinen asia, koska eihdn heilld ole mitddn henkilokohtaista intressia sielld
tytdryhteisdissd, samaa yhteistd hyvad hoidetaan”. Tilintarkastaja A tuo
kehittdmisehdotuksena esiin sen, ettd konsernivalvonta tehostuisi automaattisesti paljon,
mikali keskeisid kunnan péattajia ja keskeisid kunnan virkamiehid olisi tytaryhteisojen
hallinnossa enemmé&n mukana. A ei halua mitenkd&n vahatelld tytaryhteisojen
hallinnossa vaikuttavien, kunnan ulkopuolisten henkildiden ammattitaitoa, mutta toteaa
vain, ettd joissakin tapauksissa heidadn tietdmyksensd kuntataloudesta ja

kuntakonsernista kokonaisuutena on osin puutteellinen. JHTT A ei perusta ndkemystaan
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ainoastaan kunnasta X saatuihin havaintoihin, vaan hanen kokemuksiinsa kuntakentalla
yleisesti. Talld hetkellda mikali tytaryhtion hallinnossa on emokunnan paattdjia, he
joutuvat nykysaannosten mukaisesti jddvaamaan itsensa tytaryhtiotd koskevien asioiden
késittelyistd. A:n mukaan valvonta, seuranta ja tiedonkulku tehostuisivat mikéli
tytaryhtididen hallinnossa olisi vaikuttamassa enemmén kunnan viranhaltijoita ja

luottamushenkiloita.

A:n tulkinta esteellisyyssadnnoksista on kuitenkin hieman ristiriitainen voimassaolevaan
lainsd&dantoon néhden; kuntalain 52 8§ ja hallintolain 28 § esteellisyyspykalien
perusteella luottamushenkilda taikka viranhaltijaa tai tyontekijaa ei tulkita esteelliseksi
asiassa, jossa kunta on asianosainen. Mikali luottamushenkilé on palvelussuhteensa
perusteella esitellyt tai muuten vastaavalla tavalla kasitellyt asiaa, han on kuitenkin
esteellinen (kuntalaki 52.3 §). Harjula & Prattala (2007, 436) toteavat, ettd mikali
poikkeussédannosta ei olisi kuntalaissa, esimerkiksi kunnan rakennustarkastaja ja kaikki
muutkin kunnan viranhaltijat olisivat esteellisid ké&sittelemddn kunnan omaa

rakennushanketta, johon kunta kaikkien muiden tavoin tarvitsee rakennusluvan.

Esteellisyyssddnnoksia ei sovelleta myodsk&an kuntalain 52.4 § mukaan kunnallisessa
liikelaitoksessa, kuntayhtymdssd, kuntakonserniin kuuluvassa yhteisssa tai s&atiossa
hallintolain 28 § 1 momentin 5 kohdassa tarkoitetussa asemassa (hallituksen,
hallintoneuvoston tms. toimielimen jdsen tai toimitusjohtaja tai sit4 vastaavassa
asemassa) olevaan kunnan luottamushenkiloon, viranhaltijaan tai tyontekijaan.
(Kuntalaki 52 §8; hallintolaki 28 8.) Henkilé on kuitenkin esteellinen, mikali
kysymyksessa on asia, jossa kunnan, liikelaitoksen tai yhteison edut ovat ristiriidassa
keskenddn tai jossa tasapuolinen késittely edellyttdd, ettei henkild osallistu asian
késittelyyn. Kuntalain 52.4 8:n poikkeussdannoksellda on pyritty parantamaan kunnan
mahdollisuuksia konsernijohtamiseen véljentamalla esteellisyyssaéntelya
kuntakonsernissa (Harjula & Préttala 2007, 443-444.)
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4.5.2 Konsernivalvontaa koskevien saannésten mukaantulo ja

konserniajattelun juurruttaminen kuntaorganisaatioissa

JHTT-tilintarkastaja B tuo esiin yleisend kuntakenttda koskevana kommenttina sen, etta
konsernivalvonnan tarkastaminen on suhteellisen uusi asia, jota on sovellettu vasta
1.1.2008 alkaneelta tilikaudelta. B toteaa, ettd aina kun tulee jokin uusi lakivaatimus, on
tyypillista ettd tilintarkastuksessa otetaan k&yttoon jonkinlainen siirtyméaika, minka
puitteissa asioiden pitdd olla kunnossa. Tilintarkastaja ei voi olettaa, ettd asiat olisi
hienosti jarjestetty heti kun lakiin kirjoitetaan uusi pykald, vaikka lain valmistelussa
jotain aavistusta asiasta olisi voinutkin olla. Sama patee B:n mielestd myds kuntalakiin
vuonna 2007 kirjoitettuun uudistukseen, jonka myota konsernijohdon tulee huolehtia
konsernivalvonnan jarjestamisestd (25 a 8) ja sen asianmukaisesta jarjestamisestd pitaa
tilintarkastajan antaa tarkastuksessa lausuma (73.4 8). JHTT B sanookin, ettd “siin&
mielessa esimerkiks vield& mun mielestda eletd&dn t&ssa sellasta aikaa et nyt niiden
asioiden pitds alkaa olla kunnossa, mut ei 0o ollenkaan tavatonta et ne asiat ei 0o tahéan

mennessé ollu kauheen hyvalla tolalla”.

Konsernivalvonnan kulttuuri on kuntasektorilla tilintarkastaja B:n mielestd hyvin
puutteellista. Han kertoo ettd monesti on k&ynyt niin, ettd kun jokin tytdryhtid on
perustettu, on se saanut erittain itsendisen aseman paattaa asioistaan. Yhtio on alkanut
ikddn kuin eldd omaa elamé&ansi ja tytaryhtion intressit ovat voineet olla jopa
ristiriidassa emon intressien kanssa. Monen yhtion toimitusjohtajalla saattaa olla todella
suuria valtuuksia ja yhtion hallitus voi p&attdd myos merkittavistd investoinneista.
Tilintarkastaja B:n mukaan on hyvin tavallista, ett4 ristiriitatilanteita tulee pohdittaessa
sitd, mistd yhtio saa itse tehdd paatoksia ja mistd ei. Konserniohjeet ovat B:n mielesté
useassa tapauksessa siind mielessa epétarkkoja ettd ohjeissa on sanamuotoja etta yhtion
tulee saada omistajan lupa tai emon lupa merkittaviin investointeihin. Merkittavan
investoinnin k&site on monessa konserniohjeessa jo sindnsa hyvin epatarkasti mééritelty.
Tama voi luonnollisesti johtaa ristiriitatilanteisiin emon ja tyttaren valilld mietittdessa

sité, ettd mihin investointiin olisi pitdnyt saada emon lupa ja mihin ei.

Konserniohjeissa tulisi B:n mielesta olla ongelmatapauksia varten selkeésti maaritelty

vastuut siitd, kuka seuraa ja kuka saa tehda mitakin, jotta voitaisiin todeta, kuka on ollut
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vastuussa paatoksestd, joka ei ollut linjassa konsernin edun kannalta. Tilintarkastaja B
on jopa joskus suositellut, ettd konserniohjeessa voisi olla soveltamisohje, jossa olisi
esimerkkeja euroméadrista ja tapauksista, jotka pitdd vieda emolle hyvéksyttavaksi ja
mistd voidaan péattdd yhtiossa itse. JHTT B on suositellut myos, ettd konserniohje
vietdisiin myo6s tytaryhtion hallitukseen hyvaksyttavéksi, jotta yhteis0 sitd kautta
sitoutuisi konserniohjeen noudattamiseen. Juridisessa mielesséd konserniohje ei sido
tytdaryhtiotd emoyhtion péaattdmien ohjeiden ja strategioiden noudattamiseen vaan on
enemmankin emoyhteisdn tahdon esilletuomista, jolloin konserniohje voi ilman erillista
sitouttamista j&dd& hyvin etdiseksi tytaryhtion kannalta ajateltuna. Emoyhteisolla
(kunnalla) on kuitenkin aina omistajana “takaportti” vaihtaa tytaryhtion hallitusta ja

toimitusjohtajaa, mikéali yhtiossa ei ole toimittu konsernin edun mukaisesti.

Esimerkkikunnassa Y on tilintarkastaja B:n mielestd erittdin hyvé asia se, ettd kunnalla
on hyvin toimiva konsernijohto, jolla on pidemman ajan saatossa muodostunut kulttuuri
konserniasioissa. Konsernin toimintaa seurataan aidosti ja aktiivisesti, mutta
konserniohjetta ja ohjausta ylipddnséd tulisi terdvoittdd vield entisestaan.
Kuntakonserneilla on tilintarkastaja B:n mielestd kuitenkin vield paljon opittavaa
esimerkiksi konserniraportoinnissa ja siind, miten tytaryhteisét suhtautuvat kuntaan
emoyhtiond. Emoyhteison antamiin ohjeisiin ja tahtoon tulisi reagoida huomattavasti
nykyistda nopeammin. H&n nostaa esimerkiksi tilinpdatosaikataulun noudattamisen
konserniyhtidissa; konsernitilinpdatostd laadittaessa ei voida livetd emoyhteison
asettamista  tietojen  toimittamisen  aikatauluista, silli  muuten koko
konsernitilinp&atoksen laatiminen viivastyy. Kunnanhallituksen tulee laatia tilikaudelta

tilinp&atos tilikautta seuraavan vuoden maaliskuun loppuun mennessa (kuntalaki 68 8).
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5 JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen tavoitteena oli luoda katsaus kuntalaissa konsernijohdon tehtévaksi
sédédetyn kuntien konsernivalvonnan jarjestamisen (kuntalaki 25 a 8), sek&
tilintarkastajan tehtavéksi sdédetyn (kuntalaki 73.4 8) konsernivalvonnan toimivuuden
ja sen asianmukaisuuden tarkastamisen kaytantoihin ja nykytilaan. Ensimmaéisena
tutkimuskysymyksend ké&silla olevassa tutkimuksessa oli selvittdd, millaisin
tarkastusmenetelmin kuntien tilintarkastajat arvioivat kunnan sisaisen valvonnan ja

konsernivalvonnan asianmukaista jarjestamista.

Kuntakonsernin tilintarkastusta kéasitelleessa kappaleessa 3.3.4 todettiin, ettd kuntalaki
ei edellytd, ettd kunnan vastuullinen tilintarkastajan valittaisiin tytaryhteison
tilintarkastajaksi toisin kuin tilintarkastuslaissa (TTL 6.2 §8), mink& mukaan
tytaryhteison tilintarkastajaksi on valittava véhintdan yksi emoyhtion tilintarkastaja.
Haastattelututkimuksessa tilintarkastajilta kysyttiin, olisiko tilintarkastus
kuntakonserneissa laadukkaampaa ja kattavampaa mikéli emokunnan tilintarkastaja
toimisi my0s kunnan tytaryhtion tilintarkastajana. Haastateltujen tilintarkastajien
mielipiteet asiasta olivat hyvin yhdensuuntaiset: molemmat JHTT-tilintarkastajat olivat
sitd mieltd, ettd on ehdottomasti hyva asia, mikali tilintarkastaja toimii mygs tytaryhtion
tilintarkastajana. Taméa helpottaisi mm. konsernivalvontatarpeen ja konserniraportoinnin
arviointia sek& konsernitilinpaatoksen tarkastamista. Tama johtopaatos on linjassa myos
Suomen Kuntaliiton vuonna 2009 antaman "Hyvéa hallinto- ja johtamistapaa koskeva
suositus kuntakonsernissa (Corporate governance)” -suosituksen kanssa (ks. aiemmin
kappale 3.3.4).

Tutkimuksessa havaittiin, ettd konsernivalvonnan asianmukaisuuden tarkastaminen
tapahtuu hyvin pitkalti hallinnon tarkastuksen keinoilla, eli lapikdymalla
pistokokeellisesti konsernin ohjausasiakirjoja, johtosédéntdja, strategioita, poytékirjoja ja
viranhaltijap&atoksia. Tarkastushavaintoja téydennetd&n haastattelujen avulla seka
tarkastamalla konsernitilinpdatés. Myods sisdisen valvonnan viitekehyksien, kuten
esimerkiksi COSO-mallin, rakenteita ké&ytetddn soveltuvin osin apuvalineend

arvioitaessa kunnan siséisen valvonnan ja konsernivalvonnan asianmukaisuutta.



73

Emokunnan tilintarkastajat  pyrkivdt  hyodyntdmdan  konsernitarkastuksessa
mahdollisuuksien mukaan myds kunnan sisdisen tarkastajan suorittamaa tarkastustyota.
Yhteisty6 siséisen tarkastuksen kanssa ei kuitenkaan koskaan voi korvata ulkoisen
tilintarkastuksen tarkastushavaintoja, eikd kuntien tilintarkastuksissa mydskaan taysin
tukeuduta siséisen tarkastuksen havaintoihin (vrt. Porokka-Maunuksela ym. 2004, 53—
54). Kuntakonsernin tilintarkastuksen kannalta on hyvéksi havaittu jarjestely, jossa
kunnan sisaiselld tarkastuksella on konserniohjauksen perusteella mahdollisuus suorittaa
tarkastuksia kunnan tytaryhteisoissé sellaisissa tapauksissa, joissa kunnan tilintarkastaja
el toimi tytaryhteison tilintarkastajana. Talloin tarkastushavaintojen vaihto sisdisen
tarkastuksen  yksikon kanssa on koettu wvarsin  hyodylliseksi  arvioitaessa

konsernivalvonnan tilaa.

Toisena tutkimuskysymyksena oli, miten tilikauden 2008 alusta alkaen voimassa olleet
konsernijohtoa ja konsernivalvontaa koskevat kuntalain sdadokset ja muut suositukset
on omaksuttu osana kuntakonsernin johtamista. Tilintarkastajien haastatteluissa esiin
nostamat havainnot tuovat esille sen, ettd kuntakonserniin kuuluvien tytaryhteisdjen
ohjaus ja valvonta on monelta osin vield puutteellista. Kunnanhallituksen tulisi kyet&
antamaan  toimintakertomuksessaan  selonteko my0s  valtuuston asettamien
toiminnallisten ja  taloudellisten  tavoitteiden  toteutumisesta kunnassa ja
kuntakonsernissa, sekd kunnan edustajien toiminnasta tytaryhteisoissd (Harjula &
Prattala 2007, 536; KuntaL 69 8). Konsernijohdon selonteko konsernivalvonnan
jarjestamisesta ei ole kaikilta osin tayttanyt Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston antamia
ohjeita. Puutteita on ollut esimerkiksi keskitettyjen konsernitoimintojen seka

siirtohinnoittelun periaatteiden esilletuonnissa.

Haastattelututkimuksessa saatujen havaintojen perusteella voidaan johtopadtoksena
todeta, ettd konsernivalvontaan ja -ohjaukseen liittyvdn dokumentoinnin ja raportoinnin
kehittdmistarpeita on vield olemassa. N&ma puutteellisuudet voivat vaikuttaa
kunnanhallituksen selonteon laatimiseen konsernivalvonnan jarjestamisestd ja antaa
nain puutteellista informaatiota kuntakonsernin toiminnasta. Tilintarkastajat kuitenkin
totesivat, ett4d uudistetun kuntalain sddnndsten soveltamisessa sek& sdanndsten

konsernivalvonnalle ja raportoinnille asettamien vaatimusten tarkastamisessa on ollut
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vield vuonna 2008 kaynnissa ns. siirtymékausi, jonka vuoksi on varsin ymmarrettavaa,

ettd saddosten noudattamisessa saattaa olla havaittavissa vield joitakin puutteita.

Tutkimuksen alakysymyksend oli selvittdd, onko kunnan konsernivalvonta ja -ohjaus
seka riskienhallinta jarjestetty asianmukaisesti valituissa kohdekunnissa tilintarkastajan
nakokulmasta. Haastatellut tilintarkastajat toivat esille, ett4d konsernivalvonnassa
havaittuihin puutteisiin on jouduttu puuttumaan jopa tilintarkastuskertomuksessa.
Konserniyhtididen osalta tilintarkastuskertomuksen mukauttaminen on tullut kyseeseen
kunnan tytaryhtididen puutteellisen ja viivastyneen raportoinnin sek& hallinnollisten
menettelyiden johdosta. Puutteita konsernivalvonnassa on havaittu myds emokunnan
sisdisessa valvonnassa, kuten tulojen kertymisen valvonnassa, omaisuuden

turvaamisessa ja talouden seurantajérjestelmissa.

Konserniohjauksen osalta on ollut havaittavissa, ettd kunnanvaltuustot asettavat melko
vahan taloudellisia tai muitakaan tavoitteita kunnan tytéryhtidille. Tavoitteiden
asettaminen jaa usein tytaryhtion hallituksen tehtavaksi, mik& on joissakin tapauksissa
johtanut siihen, ettd tytaryhtiét ovat alkaneet eldm&in omaa eldmé&&nsa irrallaan
kuntakonsernin  ohjauksesta. Konserniohjausta voidaan vahvistaa sitouttamalla
tytdryhteis6t noudattamaan konserniohjetta. Konserniohjeen noudattamisen valvonta on
tutkimuksen perusteella osin puutteellista. Tutkimuksessa kdvi myos ilmi se, ettd
tytaryhtididen ohjaukseen ja valvontaan liittyvid menettelyiden raportoinnissa ja
dokumentoinnissa on ollut puutteita, mik& tilintarkastajan nékokulmasta heikent&&

konsernivalvonnan asianmukaisuuden tarkastamista.

Tutkimuksen perusteella riskienhallinnan jarjestdminen on tiettyjen linjausten osalta
ohjeistettu konsernitasolla, mutta selkeitd ja yhtendisid paatoksia riskienhallinnan
periaatteista ei tarkastelluissa kuntakonserneissa ole tehty. Riskienhallinnan
asiantuntemus vaihtelee myo6s paljon erilaisten kuntakonsernien valilla. Yleisesti on
ollut havaittavissa, ettd mitd suuremmasta kuntakonsernista on kyse, sen parempaa
riskienhallinnan osaaminen yleensé on. Tarkasteluun valituissa kuntakonserneissa ei ole
laadittu  kokonaisvaltaisia riskikartoituksia. Riskikartoitukset ovat kohdistuneet
joihinkin tiettyihin yksityiskohtaisiin riskeihin, kuten esimerkiksi rahoitus- ja

vakuutusriskeihin seka kiinteistdomaisuuteen kohdistuviin riskeihin.
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Tutkimuksen teoriaosuudessa pohdittiin tilintarkastuksen tehtdvad agenttiteorian
nakokulmasta. Kappaleessa 2.1.2 todettiin, ettd tilintarkastuksessa tarkastajan on
varmennettava ensinndkin, ettd agentin toiminta on ollut sopimusten ja lakien mukaista.
Toiseksi tarkastajan on varmistuttava siitd, ett4d agentti on noudattanut yleisia
toiminnalle asetettuja pelisdantoja, kuten tilinpaatoksen laatimisesta annettuja ohjeita.
Tarkastajan on kolmanneksi varmistuttava siitd, ettd agentin raportointi vastaa
todellisuutta ja tosiasioita. (Meklin 2009, 59.) Tutkimuksessa tehtyjen havaintojen
perusteella voidaan todeta, ettd padmiehen saama kuva agentin suorittamasta
konsernivalvonnasta ja sen tilasta ilman tilintarkastajan antamaa varmistusta voisi
konsernivalvonnan raportoinnin osalta jd&da vield jokseenkin puutteelliseksi.
Ongelmana konsernivalvonnassa agenttiteorian nakokulmasta ei ole niinkdan lakien ja
sopimusten noudattaminen, vaan enemmankin agentin suorittama raportointi annettujen

ohjeiden mukaisesti ja riittavan kattavasti omasta toiminnastaan.
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LITTEET

Haastattelukysymykset teemahaastatteluun konsernivalvonnasta

A. Haastateltavan taustatiedot

1. Kauanko olette toimineet tilintarkastajana kuntasektorilla?
2. Kuinka pitk&&n olette toimineet ao. kunnan vastuullisena tilintarkastajana?

3. Suoritetut tilintarkastustutkinnot?

B. Kuntakonsernin tilintarkastus

Kuntalain 73.4 8:n mukaisesti tilintarkastajan on tarkastettava, onko kunnan siséinen

valvonta ja konsernivalvonta jarjestetty asianmukaisesti.

1. Toimitteko talla hetkelld my6s kunnan tytaryhteisojen tilintarkastajana?

1.1 Koetteko, ettd tilintarkastus on kattavampaa ja laadukkaampaa toimiessanne
my0s kunnan tytéryhteisojen tilintarkastajana?

1.2. Koetteko, ettd tilintarkastus olisi kattavampaa ja laadukkaampaa jos toimisitte
my0s kunnan tytéryhteisojen tilintarkastajana?

2. Kuvaile omin sanoin sisdisen valvonnan ja konsernivalvonnan asianmukaisuuden
tarkastamisen prosessia, tarkastuksen suunnittelua ja toteuttamista.

3. Millaisia tarkastusmenetelmid kaytéatte arvioidessanne sisdisen valvonnan ja
konsernivalvonnan asianmukaisuutta?

4. Hyoddynnéatteko joitakin siséisen valvonnan viitekehyksia (esim. COSO, COSO-
ERM, INTOSAI) arvioidessanne siséisen valvonnan ja konsernivalvonnan
asianmukaisuutta?

5. Hybddynnattekod kunnan sisdisen tarkastajan tekemaa tarkastustyota ja arvioita
sisdisen valvonnan ja konsernivalvonnan asianmukaisuuden tarkastamisessa?

5.1 Jos hyddynnétte, niin milld tavalla varmistutte siséisen tarkastuksen tekemén

tarkastustyon laadusta ja oikeellisuudesta?
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5.2 Noudatetaanko kunnan siséisessa tarkastuksessa sisdisen tarkastuksen
ammattistandardeja ja onko sisdisen tarkastuksen laatu mielestdnne standardien
mukaista?

6. Oletteko joutuneet antamaan mukautettua tilintarkastuskertomusta sen johdosta, etta

siséinen valvonta ja konsernivalvonta ei olisi ollut asianmukaisesti jarjestetty?

C. Hallituksen selonteon arviointi koskien konsernivalvontaa

Kunnanhallituksen on annettava toimintakertomuksessa Kirjanpitolautakunnan
kuntajaoston yleisohjeen (yleisohje tilinpaatoksen ja toimintakertomuksen
laatimisesta, 2008) mukaisesti selonteko kunnan ja kuntakonsernin siséisen

valvonnan jarjestamisesta.

1. Onko hallituksen selonteko konsernivalvonnan jarjestamisesta mielestanne perusteltu
ja antaako se oikean kuvan konsernivalvonnan jarjestdmisesta?

2. Onko konsernivalvonnan puutteet havaittu kunnanhallituksen toimesta ja
perustuvatko ne jarjestelmalliseen arviointiin?

3. Ovatko konsernivalvonnan kehittdmissuunnitelmat riittavat ottaen huomioon
konsernivalvonnan tavoitteet (taloudellinen ja tuloksellinen toiminta, riittava ja
luotettava tieto padtosten perusteena, lain sdédnndsten, viranomaisohjeiden ja
toimielinten péaatoksien noudattaminen sek& omaisuuden ja voimavarojen

turvaaminen)?

D. Valtuuston asettamien tavoitteiden toteutuminen ja konserniohjeen

noudattaminen

Konsernivalvonnassa seurataan erityisesti valtuuston tytaryhteisoilleen asettamien

tavoitteiden toteutumista sek& konserniohjeen noudattamista.

1. Miten hyvin valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumista mielestanne

konsernijohdossa seurataan?
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. Onko kunnassa laadittu mielesténne riittdvan kattava konserniohje, jotta voitaisiin
varmistua konserniyhteisojen tehokkaasta johtamisesta, tarkoituksenmukaisesta
paatoksenteosta ja riskienhallinnasta?

. Onko konserniohjeen noudattamista valvottu ja onko sitd noudatettu riittavalla
tarkkuudella?

. Voisiko kunnan konserniohjeistusta mielestdnne kehitt&4 jollakin tavalla?

. Ohjaako konsernijohto riittavasti kunnan edustajien paatosvallan kayttoa
tytaryhtididen yhtiokokouksissa?

. Onko konsernijohto antanut tytaryhtididen valvontaa koskevia ohjeita kunnan omille
viranhaltijoille tai toimielimille?

. Miten tytéryhtiot raportoivat toiminnastaan ja taloudellisesta asemastaan
konsernijohdolle?

. Seuraako konsernijohto tytaryhteisdjen toiminnan tuloksellisuutta ja taloudellista
asemaa mielestédnne asianmukaisesti? (toteuman analysointi, raportointi, reagointi

merkittaviin poikkeamiin, tunnusluvut ja mittarit)

. Riskienhallintajarjestelmien toimivuus konserniyhteisdissa

. Onko kuntakonsernin riskienhallinnan ja seurannan vastuut jaettu konsernijohdon
osalta selkedsti ja onko siihen riittdva asiantuntemus?

. Valvooko ja ohjeistaako konsernijohto konserniyhteisdjen toimintaa ja
riskienhallinnan jarjestdmista esimerkiksi paattamalla siséisen valvonnan ja
riskienhallinnan periaatteista konsernitasolla?

. Onko konserniyhteisgiden riskienkartoitus ajan tasalla ja onko riskienkartoitus

riittdvan kattava?



