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1 JOHDANTO

Johtamisjarjestelmat sek& sisdinen valvonta ovat viime vuosina olleet tapetilla hallinnon
uudistamisen yhteydessa. Yksityiselld sektorilla tdhédn ovat vaikuttaneet pitkélti esimerkiksi
Yhdysvalloissa sattuneet skandaalin luonteiset tapahtumat, Arthur Andersen ja Enron néista
ehkd kuuluisimmat. Euroopassa on my0s karynnyt suuria yrityksid kuten ruotsalainen
Skandia, italialainen Parmalat ja sveitsildinen Adecco. Suomessakaan emme ole sééstyneet
nailtd ikaviltda skandaalien paljastumisilta ja tasta esimerkkind olikin vuonna 2005 erds
valtakunnallinen matkatoimisto, jonka taloushallintoon liittyva johtohenkilé oli kavaltanut

yrityksen varoja jo vuosien ajan.

Julkinen sektori ei mydskéan tassa tapauksessa ole yhtaan yksityistd sektoria huonompi, vaan
sillakin on ollut omat kompastuksensa, seka valtiolla ettd kunnilla. Pihlanto (2004) onkin
tdhan liittyen pohtinut sitd, onko yritysten ja yleensakin johtamisen moraalin taso l&nsimaissa

yleisesti laskenut.

Nailla julkisuuteen nousseilla véarinkdytostapauksilla voidaan kuvitella olevan myds
erdanlainen positiivinen funktio. Ne panevat vauhtia uusien ohjeiden, s&&ntjen ja lakien
suunnittelulle. Yritykset ja muut yhteis6t ovat myds hanakasti lahteneet luomaan itselleen

omia normistoja, ohjeita sille kuinka johtaa organisaatioitaan luotettavammin ja ndkyvammin.

Onko siséisen valvonnan kehittdmisesté sitten tullut tdnd pdivana erdénlainen muoti-ilmié?
No ei ehkd voida puhua mistdan buumista, mutta tuntuu silté, ettd seka yksityiset ettd julkiset
tahot ovat ottaneet tehtdvakseen pyrkia edelldkavijoiksi organisaation hyvinvointiin ja
johtamiseen liittyvissé asioissa. Vallitseva tilanne onkin luonut erdénlaisen siséisen tilauksen

siséiseen valvontaan liittyvien saént6jen parantamiselle.

Miten ndma uudistukset organisaatioiden johtamisjérjestelmissa sitten saavat alkunsa? Jotkut
kayttavat ideariihid, toiset perustavat erillisia projekteja ja joissakin organisaatioissa on omat
yksikkdnsd ndita asioita hoitamaan. Sisdinen tarkastus on erés téallainen yksikkd. Sen yksi
tdrked tehtdva on juuri suunnitella normisto organisaation toimivalle johtamis- ja
hallintojarjestelmalle. Sisdisen valvonnan ohjeita on kunnissa tyostetty ja tullaan edelleen

tydstdmaan enenevissa maarin ja sisainen tarkastus toimii tdssa monesti suunnittelun vetajana.



Siséinen tarkastus voi siis tuottaa organisaation johtamiseen ja hallinnointiin liittyvid ohjeita.
Sen on hyvd myds varmistua siitd, ettd nditd ohjeita kaytetddn todella hyvéksi ja niita
noudatetaan sovitulla tavalla. Tdméan vuoksi sisdisen tarkastuksen on myods syytd tarkastaa
osaltaan hyvan johtamis- ja hallinnointitavan toteutuminen organisaatiossa. Ndin se pystyy
omalta osaltaan parhaiten vaikuttamaan organisaation yhteisten paaméarien tavoittamiseen ja

tukea vahvasti johdon valvontavelvollisuuden toteutumista.

1.1 Tutkimusongelman rajaus ja aikaisemmat tutkimukset

Tassa tutkimuksessa hyvén johtamis- ja hallintotavan seké siihen liittyvien lakien ja muiden
normien tarkastelu rajataan vain kunnallissektoria koskevaksi. Sisdisen tarkastuksen asemaa
ja tehtdvia késitellddn myos pééasiassa kunnallissektorin nakokulmasta. Yksityissektoriin
saatetaan sopivassa Yyhteydessd vertailun tai esimerkkien valossa viitata, mutta sen

tarkempaan analysointiin ei kuitenkaan ryhdyta.

Corporate governancea on tutkittu kaikilla sektoreilla, ehk& eniten juuri yksityisella.
Mielesténi yhta merkittava tutkimisen alue on kuitenkin myés julkinen sektori, jonka tarkeys
korostuu nimenomaisesti yhteisen omaisuuden, hyvinvoinnin ja sivistyksen sek&
turvallisuuden varmistamisessa. Naissa tehtavissa kunnilla on suuri rooli ja kuntasektori onkin
johtamisen ja hallinnoinnin suhteen enemman suuren yleisén suurennuslasin alla kuin

yksityisella sektorilla.

Hyvéa johtamis- ja hallintotapaa on tutkittu ja tullaan aina tutkimaan ympéri maailmaa.
Organisaatioiden erilaisuus asettaa tutkimukselle omaleimaisen savéayksensd, silld mikaan
tutkimus, joka perustuu jonkin tietyn organisaation analysointiin ei ole toisensa kaltainen.
Kaikki organisaatiot ovat ainutkertaisia ja ndin taysin uusia tutkimuskohteita.
Organisaatioiden tutkimiselle, ja erityisesti niiden johtamis- ja hallintojarjestelmien
tutkimiselle antaa lisdsdvayksen myo6s kussakin maassa vallitseva kulttuuri ja muu

elaméntapakatsomus seké yksildiden olemusten luoma erilaisuuden Kirjo.

Corporate governance ei kuitenkaan toisaalta ole kovinkaan vanha tutkimuksen kohde. Sitd on
tutkittu, mutta termin tarkoittama sisaltd ei tutkijoiden mukaan ole aina yhtaldinen. Termi

corporate governance on esimerkiksi suomennettu monella eri tavalla ja ulkomaisetkin tahot



antavat sille jonkin verran toisistaan poikkeavia merkityksid, joka kay ilmi mydhemmin

esimerkiksi kappaleesta 2.2.

Corporate governancen keskeisia tutkimusalueita ovat Timosen (2000) kokemuksen ja oman
tutkimustyon perusteella esimerkiksi seuraavat:

- Omistuksen ja vallan eriytyminen

- Intressiristiriita ja valvontaongelma

- Valvontamekanismit

- Valtamarkkinat

- Omistuksen hajautuneisuus

- Lainsdaddannon merkitys

Kyseistd aihetta ovat tutkineet myds monet tilintarkastusyhteisét. Suomessa on esimerkiksi
KPMG:n toimesta selvitetty hyvaa johtamis- ja hallintojarjestelmad vuonna 2003, jolloin se
julkaisi tuloksistaan kirjan (Corporate Governance Suomessa). Kirjassa kasitellaan
esimerkiksi  johdon ja hallituksen vastuukysymyksia sekd hahmotellaan johdon
raportointivelvollisuuksia eri sidosryhmille. Siind otetaan myo6s kantaa sisdisen valvonnan

madrittelyyn ja sisaltéon.

1.2 Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimuskysymykset

Tutkielman tavoitteena on selvittdd, minkalaisia siséisen valvonnan ohjeita vertailukunnissa
tuotetaan sekd miten hyvan johtamis- ja hallintotavan toteutumista niissa varmistetaan. Ei siis
riit4, ettd on olemassa erilaisia saant6ja ja suosituksia, vaan niiden toteutumista ja kéyttoa
tulee my0Os seurata. Alussa luodaan myds teoreettinen katsaus tamanhetkisiin sd&nnoksiin
hyvassé johtamis- ja hallintotavassa kunnallissektorilla. Tutkielma pyrkii hahmottamaan niita
olennaisia seikkoja, jotka luotsaavat kunnan johtamista ja hallinnon muodostumista. N&dméa
seikat, tai pikemminkin sadnnokset, ovat monesti yksityiseen sektoriin verrattuna erikoisia ja
jopa ainutlaatuisia, koska kunnan tehtdvéna on viime ké&dessa huolehtia kunnan asukkaiden

tarpeista ja hyvinvoinnista.



Tavoitteena on myds selvittaé sisdisen tarkastuksen asemaa ja tehtavékenttdad kunnassa. Pyrin
kuvaamaan myds sisaisen tarkastuksen merkitysta organisaatiolle seké sen edellytyksié toimia
objektiivisesti ja riippumattomasti. Tdassd madrittelyn apuna ovat esimerkiksi sisdisen

tarkastuksen ammattistandardit.

Tutkimuksen paaasiallinen tavoite on |0ytaé vastaus seuraaviin kysymyksiin: Kuinka sisainen
tarkastus ohjeistaa hyvéa johtamis- ja hallintotapaa ja miten se varmistaa hyvan johtamis- ja
hallintotavan toteutumista kunnassa? Naitd paakysymyksia tdydentévat vield seuraavat
alakysymykset:

- Mihin kunnallinen itsehallinto perustuu?

- Mihin kunnan johtamis- ja hallintotavat perustuvat?

- Mika on siséisen tarkastuksen rooli ja tehtdvét kunnassa?

1.3 Tutkimusmetodi ja tutkimusaineisto

Tutkimus on jaettu kahteen osaan. Teoriaosassa on paneuduttu kirjallisuuden avulla hyvan
johtamis- ja hallintotavan muodostumiseen kunnassa sekd sisdisen tarkastuksen
tehtdvakenttddn ja asemaan kunnan organisaatiossa. Tutkimus pyrkii lisédksi tekstiaineistoon
perustuen arvioimaan, miten hyvd johtamis- ja hallintotapa sekd valvontavelvollisuus
kunnassa muodostuvat ja mitkd seikat niihin vaikuttavat. Tutkimuksessa pyritddn myds
saamaan kuvaa paamies-agentti -teorian pohjalta avautuvan tilivelvollisuusnakékulman

myota.

Tutkielman empiirinen osuus koostuu osin siséisten tarkastusyksikdiden tuottamien sisdisen
valvonnan ohjeiden vertailusta. Ohjeita vertailemalla pyrittiin selvittdmaan mitd asioita
ohjeissa tuodaan esille ja kuinka kayttokelpoisia ne ovat. Empiiriseen osaan liittyi viela
kysely (liite 1) tarkastusyksikoiden paallikoille siitd, kuinka hyvan johtamis- ja hallintotavan
toteutumista vertailukunnissa pyritddn varmistamaan. Empiriaosan kyselyssd ovat mukana
Suomen kuuden suurimman kaupungin siséiset tarkastusyksikét. Ohjeiden vertailussa

edellisista on mukana kolme kaupunkia.

Tutkimuksen  l&hdeaineistona  k&ytetddn  hyvéksi  corporate  governancesta ja

kunnallisoikeudesta sek& -hallinnosta Kirjoitettua materiaalia, jota on kohtalaisen paljon



saatavilla sekd suomeksi ettd muilla kielilld. Asiaan liittyen on Kirjoiteltu paljon alan
ammattilehdissé seka kéayty debattia useilla eri foorumeilla, unohtamatta mydskaan internetin

tarjoamia mahdollisuuksia tiedon etsinndssa.

Myo6s kotimaiset ja kansainvéliset tarkastukseen ja hallinnointiin liittyvat asiantuntijatahot
ovat tuottaneet paljon ohjeistuksia ja suosituksia yrityksille sekd julkisyhteisoille. Naita
aineksia hyodynnetdan luonnollisesti kokonaiskuvan muodostamisessa soveltuvin osin.
Lis&ksi tutkimuksen l&hdeaineistona kaytetddn lainsdadantod, erityisesti kuntalakia,

hallintolakia sek& perustuslakia.

2 TUTKIMUKSEN TEOREETTINEN VIITEKEHYS

2.1 Valvontaa vai tarkastusta

Organisaation valvonnan osa-alueet ovat sisdinen valvonta ja ulkoinen valvonta. Ylin johto
toteuttaa sisédistd valvontaa joko itse tai avustajia kayttden. Sisdisen valvonnan avulla
huolehditaan siitd, ettd organisaation tavoitteet saavutetaan, sen resursseja kaytetddn
tehokkaasti ja taloudellisesti, toiminnallisia riskeja hallitaan riittdvasti, organisaation
raportointijarjestelmat tuottavat riittdvésti oikeaa informaatiota, ja etta toiminta on muutenkin
sédannosten ja normien mukaista. Ulkoinen valvonta puolestaan késittad lahinna lakisaateisen
tilintarkastuksen seka valtiovallan suorittaman julkisen valvonnan, jota hoitavat esimerkiksi

veroviranomaiset. (Hirvonen, Niskakangas & Steiner 2003, 219.)

Siséinen valvonta voidaan madritelld myo6s esimerkiksi siten, ettd se on corporate
governancen perustavaa laatua oleva osatekija. Se luokitellaan osaksi johtamis- ja
hallintojarjestelmaa ja se on liséksi johdon keino saada organisaatio toimimaan haluamallaan
tavalla. Sisdinen valvonta on myos tarked apuvéline, kun halutaan tietoa organisaation tilasta
ja aikaansaannoksista. (Halla, Hatinen, Gronfors-Kallio, Malm, Kaisanlahti, Kontula &
Vaisénen 2003, 33.)
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Siséisen valvonnan késite on suomalaisessa kunnalliskulttuurissa suhteellisen uusi. Kunnan
johtaminen ja erityisesti tulosjohtaminen sisédltdd jo itsessadn erddnlaisen sisdisen
valvontajarjestelmén. Sisdinen valvonta jaotellaan yleensd seurantaan, siséiseen tarkkailuun
sekd sisdiseen tarkastukseen. Erona ulkoiseen valvontaan on se, ettd sisdinen valvonta
tapahtuu reaaliajassa, kun edellinen taas on pdéasiassa jalkikateista tarkastamista. (Heuru
2001, 417-418.)

Organisaatiossa tyoskentelevat ihmiset yleensa tietavat, ettd valvonta ja tarkastus ovat asioita,
jotka hoidetaan joko johdon tai eri tarkastusinstanssien toimesta. Turhan usein kuitenkin
kuulee termien valvonta ja tarkastus sekoittuvan, jopa johtoportaassa tydskentelevét
sekoittavat termien siséllon keskendan. Taémén johdosta termit seuranta, sisdinen tarkkailu,
sisdinen tarkastus ja ulkoinen tarkastus on syyta madaritelld, jotta voimme selkeésti todeta, ettd

termit tarkoittavatkin varsin eri asioita kuin monesti luullaan.

2.1.1 Seuranta

Seuranta on sidoksissa kunnan toiminnan ohjaukseen ja johtamiseen. Se toteutetaan suullisten
ja kirjallisten raporttien muodossa. Seurannan tehtdvdnd on esimerkiksi asettaa
raportointivelvoitteita seké vertailla tehtyja paatoksia ja raporteissa kuvattuja tuloksia. Talla
vertailulla pyritadn selvittdmaan, johdetaanko kuntaa valtuuston asettamien tavoitteiden
mukaisesti ja onko talousarvio toteutunut. Vertailu antaa myds mahdollisuuden pohtia

toimintalinjojen muutoksia. (Heuru 2001, 418.)

2.1.2 Sisainen tarkkailu

Sisédinen tarkkailu on kunnan hallinnon toiminnassa esiintyvien tyovaiheiden ja erilaisten
toimintatapojen ja varojen kdyton valvontaa. Sill4 varmistetaan, etté tehtavia hoidetaan oikea-
aikaisesti, hyvéksytysti sekd tarkoituksenmukaisesti. Sisdista tarkkailua ei suorita mikaan
erillinen tarkastuselin, vaan sitd suoritetaan muun toiminnan ohella organisaation kaikilla
tasoilla (ns. passiivinen valvonta) ja vastuu siitd kuuluu ylimmalle johdolle. (Heuru 2002,
287.)

Johdon maéardykset ja ohjeet muodostavat siis pohjan siséiselle tarkkailulle, mika velvoittaa

johtoa tarkoituksenmukaisten ja yksiselitteisten ohjeiden antamiseen. Esimiesasemassa olevan
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henkilon on myds ymmaérrettava, ettd hanen tulee olla selvilla sisdisen tarkkailun periaatteista
ja hdnen on kyettdva arvostelemaan oman valvontakohteensa tarkkailun tehokkuus ja siina

mahdollisesti esiintyvéat vahvuudet ja heikkoudet (Vento & Salminen 1981, 13).

2.1.3 Sisainen tarkastus

Sisdinen tarkastus on riippumatonta ja objektiivista arviointi- ja varmistus- seka
konsultointitoimintaa, joka on luotu tuottamaan lisdarvoa organisaatiolle ja parantamaan sen
toimintaa. Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota sen tavoitteiden saavuttamisessa tarjoamalla
jarjestelmallisen lahestymistavan organisaation riskienhallinta-, valvonta- sekd johtamis- ja

hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehittdmiseen. (Esim. Hannukkala 2002)

Kun siséinen tarkkailu oli ns. passiivista valvontaa, on sisainen tarkastus puolestaan aktiivista
toimintaa. Kunnallislaki ei sindnsa velvoita sisdisen tarkastusyksikon olemassaoloa. Sisdinen
tarkastuselin on myds hyvin pitkalti riippuvainen siitd, kuinka suuri kunta on. Glader &
Jokipii (2003) toteavatkin artikkelissaan, etta pienissa kunnissa ei yleensa ole erillista sisdisen
tarkastuksen yksikkod, vaan niissd valvontaa suoritetaan péaasiassa kunnanjohtajan tai
esimerkiksi talouspaallikdiden ja yksikoiden esimiesten toimesta. VVoidaankin sanoa, ettd mité

suurempi kunta on, sitd suurempi on sen siséisen tarkastusyksikon koko.

2.1.4 Ulkoinen tarkastus

Kunnan ulkoista tarkastusta hoitavat tarkastuslautakunta seka tilintarkastajat. Kuntalain 71 8:n
mukaan valtuuston tulee asettaa toimikauttaan vastaavien vuosien ajaksi hallinnon ja talouden
tarkastamisen  jarjestamistd varten tarkastuslautakunnan, jonka puheenjohtajan ja
varapuheenjohtajan  tulee olla valtuutettuja. Laissa edelleen  todetaan, ettd
tarkastuslautakunnan tulee arvioida valtuuston asettamien toiminnallisten seka taloudellisten

tavoitteiden toteutumista.

Valtuuston on my®os valittava toimikauttaan vastaavaksi ajaksi kunnan hallinnon ja talouden
tarkastamista varten yksi tai useampi tilintarkastaja, joka toimii tehtdvassaan virkavastuulla.
Tilintarkastajan tulee myo6s olla julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajalautakunnan
hyvaksyma henkilé (JHTT-tilintarkastaja). Valtuusto voi erottaa tilintarkastajan tai timé voi
itse erota toimestaan kesken toimikauden. (Kuntalaki 365/1995, 71 §.)
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2.2 Hyva johtamis- ja hallintotapa, Good Corporate Governance

OECD:n piirissa (ks. Hirvonen ym. 2003, 22) on corporate governancesta syntynyt seuraava
madritelma:
Corporate governance on kokoelma suhteita yhtion johdon, sen hallituksen, sen
osakkeenomistajien ja muiden sidosryhmien valilla. Corporate governance
tarjoaa myods rakenteen, jonka avulla asetetaan yhtion tavoitteet seka

maaritellaan keinot niiden saavuttamiseksi ja suorituksen valvomiseksi.

Corporate governance -termid on yritetty suomentaa usealla eri tavalla, mutta monien
tutkijoiden mielesta sitd ei tulisi edes k&antdd suomen kielelle, koska sille ei kielestamme
I0ydy tarpeeksi hyvéaé vastinetta. Esimerkiksi Timosen (2000, 1-3) mukaan késite liittyy
yrityksen hallinnointiin ja yritysjohdon valvontaan, mutta hénkin tyytyy kayttamaan sen
englannin kielistd versiota, jotta nakOkulmat ja metodiset lahtokohdat eivét eriytyisi ja
tematiikka pirstaloituisi. Monesti corporate governancesta on kuitenkin kdytetty suomennosta
hyva johtamis- ja hallintotapa ja tdssékin tutkielmassa termejd kéytetdadn toistensa

synonyymeina.

Hirvonen ym. (2003, 23) mainitsee teoksessaan, ettd omistajien huolena on valita yhtioon
hallitus, joka puolestaan valitsee toimivan johdon. Tam& muodostaa omistajachjauksen
ketjun. Taman ketjun varmistamiseksi omistajat taas valitsevat tilintarkastajan valvomaan
toimien laillisuutta ja oikeellisuutta. Kunnalliskontekstissa voidaan tdmén johdosta olettaa
esimerkiksi, ettd kansalaiset valitsevat d&nestamalld jasenet kunnanvaltuustoon ja toimivat

nain paamiehind, valtuutettujen toimiessa agentteina.

Corporate governance liittyy pdamiesomistajan ja agenttiyhtion valisen suhteen kehittdmiseen
ja johdon vastuullisuuden, aseman ja valvonnan jarjestamiseen. Suppean maaritelmén mukaan
corporate governance tarkoittaa yhtion hallituksen rakennetta ja tehtavid tai
osakkeenomistajien valtaoikeuksia suhteessa toimivan johdon paatdksentekovaltaan. Laajan
madritelman mukaan corporate governance tarkoittaa niiden juridisten, kulttuuristen ja
institutionaalisten jarjestelyjen joukkoa, joka mé&érittelee sitd4, mitd yhti0 voi tehdd, kuka
kontrolloi yhtiota, kuinka yhtion kontrollointi suoritetaan ja kuinka yhtion toiminnasta

aiheutuvat riskit ja tuotot allokoidaan. (Blair 1995, 3-4.) Timosen (2000, 5) maaritelma
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corporate governancesta sivuaa laheisesti edellistd ja tarkoittaa yritystoiminnan ja
yritysrahoituksen organisoitumista, niihin liittyvia paatoksenteko- ja valvontamekanismeja ja

yrityksen erilaisten etutahojen aseman ja oikeuksien madrittelya.

Valvonnan nékokulmasta corporate governance voidaan Valkaman mukaan jakaa karkeasti
kahteen elementtiin eli yrityksen ulkoiseen ja sisdiseen kontrolliin. Ensisijainen
toimintavastuu on yrityksen sisdisellda kontrollijarjestelméalla ja vasta jos siind ilmenee
puutteita, ulkoisen kontrollijarjestelman tulee aktivoitua. Omistajan ollessa tyytyvainen yhtion
tilanteeseen ja kehitykseen ulkoisen kontrollijarjestelmén tehtévét ovat véhaiset. Sisdisestd
kontrollista on vastuussa yhtién hallitus, jonka tulee valvoa yrityksen johtoa ja johdon toimia
suhteessa yhtion tarkoitukseen. Ulkoinen kontrollijarjestelmd, jota tarvitaan tdydentamaan
sisdista kontrollijarjestelmad, koostuu omistuksen hajaantuneisuudesta, pgdomamarkkinoiden
pankki- tai arvopaperimarkkinakeskei-syydestd, strategisista omistusalliansseista ja

vahemmistoosakkaiden asemasta. (Valkama 2004, 44.)

Hyvén johtamis- ja hallintotavan kehitykseen vaikuttaneita teorioita on monia. Tarkeimpia
niistd ovat agenttiteoria (agency theory), transaktiokustannusten teoria (transaction cost
economics) seké ”osakkaan” teoria (stakeholder theory), jossa osakkaalla ymmarretddn myos
muita intressitahoja kuin osakkeenomistajat (Mallin 2004, 10). Tassa tutkielmassa paapaino

on seuraavassa kappaleessa esitettavéalla agenttiteorialla.

2.3 Paamies-agentti -teoria ja tilivelvollisuus

Agenttiteoria ilmentdd suhdetta, joka vallitsee pdatosvaltaa luovuttavan pdédmiehen (yrityksen
omistajan) ja agentin (ammattijohtajan) valilla. Naiden vélille syntyy erdénlainen
riippuvuussuhde, jossa varojaan sijoittaneet paamiehet tarvitsevat liikkeenjohdon
ammattilaisten erityisosaamista saadakseen p&&omapanoksillensa mahdollisimman hyvén
tuoton. Ammattijohtajat taas tarvitsevat nditd pddomia, koska heilld ei ole riittdvasti omia

varoja osaamisensa tehokasta hyodyntamista varten. (Timonen 2000, 49-50.)

Tama suhde ei aina ole valttamatta ongelmaton, vaan siind voi ilmetd monia haittapuolia
esimerkiksi agentin omien intressien vuoksi. Agentti voi esimerkiksi toimia vastoin

padédmiehen etua tai vain osittain toteuttaa tdman intressid. Agentti saattaa myos kayttaa
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asemaansa vadrin tavoitellessaan omaa taloudellista tai muuta etua seka valttaa riskinottoa, jos
se ei aja hdnen omaa etuaan. Haittapuolena tulee kysymykseen myds informaation
epasymmetrisyys, joka tarkoittaa sitd, ettd padmies ei aina vélttamaétt4 saa tietoonsa kaikkea
olennaista informaatiota, joka taas agentilla on kéytettdvissd. (Mm. Mallin 2004, 10-11 ja
Martikainen ym. 2002, 15.)

Edellisen kappaleen kaltaiset intressiristiriitatilanteet voidaan Timosen (2000, 50-51) mukaan
valttaa tai ainakin minimoida riittavien valvonta- ja korjausmekanismien avulla. Keskeisimpia
mekanismeja ovat esimerkiksi  erottamisuhka, vahingonkorvausvastuunuhka sekéa
rangaistusuhka. Toisaalta pddmies voi myos ohjata ja innostaa agenttia toimimaan halutulla

tavalla palkitsemalla tata erilaisilla kannustimilla, esimerkiksi osakeoptioilla.

Padmies-agentti -teoriassa taytyy siis hyvaksya se, ettei tdydellistd sopimusta pystytéd
tekemaan (ks. Valkama 2004, 40). Eisenhardtin (1989, 60—61 ja 71) mukaan paamies-agentti
-teoria soveltuu hyvin sellaisiin tilanteisiin, joissa sopimusta koskevat kysymykset ovat
monimutkaisia. Han jatkaa, ett4d sopimus voi olla toiminta- tai tulosperusteinen ja sen
siséltoon  vaikuttavat mm. riski, epdvarmuus ja olemassa oleva informaatio.
Toimintaperusteista sopimusta on yleensd kaytetty pidemmissa kuin lyhyisséa
sopimussuhteissa ja tulosperusteisen sopimuksen on katsottu kannustavan agenttia toimimaan

paremmin pdamiehen etujen mukaisesti (mts. 59—63).

Paamies-agentti -teoria liittyy kunnan hyvadn johtamis- ja hallintotapaan olennaisesti, silla
sen mukaan paamies (kansalainen, danestajd) antaa agentille (poliittinen paattaja, valtuusto ja
kunnanhallitus) toimeksiannon ja rahaa verovarojen muodossa, joista agentti on paamiehelle
tilivelvollinen (Meklin 2002, 39). Poliittinen paattdja taas antaa toimeksiannon ja rahaa
kunnan eri yksikoille, jotka ovat tilivelvollisia poliittiselle paattdjalle toimeksiannon
suorittamisesta ja rahan kaytosta. Poliittisella paattajalla voi néin olla ns. kaksoisrooli, jossa
se toimii yhtaalta agenttina aanestéjille ja toisaalta pdamiehend kunnallisille organisaatioille ja

hallintovirkailijoille.

Oulasvirran (1994, 157) mukaan toimeksiannon vélineend voi hierarkkisessa hallinnossa pitaa

my0s talousarviota. Hyva johtamis- ja hallintotapa parantaa sekd rahan kayton tehokkuutta
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ettd hallinnon lapindkyvyyttda ja ndin poistaa osaltaan esimerkiksi informaation

epasymmetrisyytta.

Alla olevan kuvion tarkoituksena on kuvata p&&mies-agenttiteoriaa sekd helpottaa siind

esiintyvien erojen hahmottamista yksityisen ja kuntasektorin valilla.

P, ARIEHET AGENTIT
Ozakkeenomistajat Johtajat
Ykeityinen sektori
Agrestgist [ | “altuusto Kunnalliset
Kurtasektori organisastiot ja
Kunnanhalitus hallintoevirk zilijst

Kuvio 1. Pddmies-agenttiasetelman erot yksityisell4 ja julkisella sektorilla (ks. Valkama 2004,
47).

Omistuksen ja hallintovallan eriytyminen on korostanut niin sanotun valvontaongelman eli
paédmies-agentti -teorian merkitystd. Agenttiteoriasta puhuttaessa viitataan yleensa
yritysmaailmaan ja silla pyritadan selittdméén osakkaan ja yritysjohdon valista relaatiota seka

siihen liittyvaa luottamus- ja velvollisuussuhteen kuvaamista.

Paamies-agentti -teoriaa on kaytetty apuna my0ds julkihallinnossa, kun on selvitetty
esimerkiksi kansalaisten, poliitikkojen sekd viranomaisten vélisia suhteita. Meklinin (2000,
136) mukaan paamies kéayttdd tarkastajaa apuna agentin tilityksissa olevan informaation
oikeellisuuden ja riittdvyyden varmistamiseksi. Taméa malli soveltuu siis hyvin myo6s tahan
tutkimukseen, jossa pyritddn kuvaamaan sisdisen tarkastusyksikon tarpeellisuutta hyvén

johtamis- ja hallintotavan varmentajana kunnallissektorissa.
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3 HYVA JOHTAMIS- JA HALLINTOTAPA KUNNASSA

Colley, Doyle, Logan ja Stettinius (2003, 207) toteavat, ettd monet hallinnon ongelmat ja
velvollisuudet ovat samanlaisia seké voittoa tuottavilla ettd tuottamattomilla organisaatioilla.
On selvaa, ettd monenlaista hallinnon ja johtamisen muotoa esiintyy kaikessa organisaation
toiminnassa, myos valtiolla ja kunnissa. Se, ettd valtaa kayttadvat esimerkiksi kolmannella
sektorilla vapaaehtoistyontekijat, yksityissektorilla huippupalkkaiset yritysjohtajat ja
kunnallishallinnossa hieman pienempaan korvaukseen tyytyvat virka- tai luottamusmiehet ei

tarkoita sitd, etteivatko asiat tulisi yhtd lailla hoidetuiksi.

Ryynédnen (1991, 10-12) on luetellut nelja hallinto-oikeustieteeseen ja oikeuskaytant6on
pohjautuvia hyvan hallinnon periaatteita. Yhdenvertaisuusperiaate velvoittaa viranomaisen
antamaan samanlaisissa tapauksissa samanlaiset ratkaisut. Tarkoitussidonnaisuuden
periaatteen mukaan viranomainen kéayttdaa harkintavaltaansa vain tehtavapiiriinsa kuuluvien
asioiden hoitamiseen. Suhteellisuusperiaate mitoittaa virkatoimen laajuuden ja vakavuuden
tilanteeseen aina sopivaksi. Neljdntend oleva objektiviteettiperiaate edellyttdd, ettd

viranomainen toiminnassaan noudattaa puolueettomuutta ja asiallisuutta.

Hallinnointi on siis erddnlaista pakkoa. Tdma pakko voidaan kuitenkin ndhda myonteiseksi
asiaksi, koska sen avulla organisaatio voi toteuttaa paivittéisia tehtavidan ja ennen kaikkea
toteuttaa ideoitaan sekd péastd tavoitteisiinsa. Pakko ei mydskaan tarkoita sitd, ettd
organisaatio olisi velvoitettu joihinkin tiettyihin raameihin. Jokainen yhteisé voi luoda

itselleen oman suojaisan kuplansa, jossa se toteuttaa sille soveltuvaa johtamisen etiikkaa.

Yrityksen ongelmat saattavat siis olla erilaisia verrattuna kunnan ongelmiin, velvollisuuksista
puhumattakaan. Kunnan ensisijaisena velvollisuutena on palvella kuntalaista, eikd niinkaan
tuottaa voittoa. Yritys taas pyrkii voiton maksimointiin, josta hyotyvat ennen kaikkea
osakkeenomistajat osingon ja kurssinousun muodossa. Yhteistd kummallekin toimijalle on
kuitenkin se, ettd ilman kunnollisia johtamisen pelisdadntdja ei toiminnasta tule mitaan.
Organisaatiolle on luotava toimiva johtamis- ja hallintojarjestelméd, joka perustuu sen omiin

perinteisiin, toimintatapoihin, lakeihin ja muihin sd&ntéihin.
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3.1 Hyvan johtamis- ja hallintojarjestelman normisto Suomessa ja

maailmalla

Suomessa ei ole kehitetty kattavaa normistoa hyvalle johtamis- ja hallintotavalle. Se kumpuaa
pitkalti hyvaan toimintatapaan liittyvéan késityksen pohjalta syntyneisiin k&ytantoihin ja suo-
situksiin, esimerkiksi Keskuskauppakamarin seka Teollisuuden ja Tyo6nantajain Keskusliiton
suositukseen listayhtididen hallinnointi- ja ohjausjérjestelmistd. Myds kauppa- ja
teollisuusministerion suositukset valtionyhtidille seka eri toimialoja valvovien viranomaisten
méaéardykset ja ohjeet luotsaavat hyvaa johtamista ja hallinnointia Suomessa. Ulkomailla
merkittavid méaardyksia ovat mm. Yhdysvalloissa annettu Sarbanes-Oxley Act (2002), Isossa
Britanniassa julkaistu Combined Code (2003) ja Euroopan Unionissa Winter-raportti (2002)
sekd komission Action Plan (2003), unohtamatta mydskdan OECD:n corporate governance -

suosituksia. (Steiner & Reinikainen 2004, 13-16.)

Hyvan johtamis- ja hallintotavan kannalta keskeisimman lainsd&ddannollisen taustan
muodostavat osakeyhtidlaki (OYL), tilintarkastuslaki (TTL) sekd arvopaperimarkkinalaki
(AML). Liséksi lainsaddannon nojalla annettujen, yleisesti kaikkiin julkisesti noteerattuihin
osakeyhtioihin soveltuvia viranomaispaatoksia ovat valtiovarainministerion antamat paatokset
ja keskeisintd itsesaantelyd Helsingin Arvopaperiporssin ohjesadntd ja KHT-yhdistyksen

antama suositus tilintarkastajille (KHTS).

Osakeyhtidlaissa saddelladn mm. hallituksen tehtévistg, tyGskentely- ja paatoksentekotavoista,
hallituksen puheenjohtajan asemasta, hallituksen jdseniin ja toimitusjohtajaan liittyvista
valinnoista ja kelpoisuudesta seka palkkiojarjestelmistd. Namé saannokset eivét kuitenkaan
valttamatta anna oikeanlaista informaatiota, kun mietitddn hyvaa johtamista ja hallinnointia
kunnan perspektiivistd. Osakeyhtidlaki ottaa tosin kantaa myds valvontajarjestelmiin ja sen
myota sisdisen ja ulkoisen valvonnan jarjestdmiseen, mutta naihinkin on kunnalle

omanlaisensa saannokset esimerkiksi kuntalaissa.

Kaikkea julkista hallintoa séatelevéd hallintolaki tuli voimaan vuoden 2004 alusta. Samalla
siirtyi historiaan vuodesta 1983 voimassa ollut hallintomenettelylaki, josta ovat olleet perdisin
muun muassa virkamiehen esteellisyyssdannot, asianosaisen kuulemista koskevat séédnnokset

ja hallinnollisten pé&atosten muotovaatimukset. Uudesta hallintolaista on myds tullut
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jonkinlainen hyvan hallinnon l&hde, silld sen tarkoituksena on toteuttaa ja edistdd hyvéa

hallintoa (1 8) seké saadella hyvan hallinnon perusteita ja menettelya hallintoasioissa (2 8).

Hyvé johtamis- ja hallintotapa on kehittynyt erilaiseksi eri maissa ja kulttuurien kirjo nakyy
siis siindkin. Suomalaista hallinnointitapaa ei voi sellaisenaan yhdistdd esimerkiksi
amerikkalaiseen tai painvastoin. On huomioitava monia tekijoitd, kuten maan lainsdadanto,
arvot ja kulttuuriperima. Maailmalla voidaan sanoa olevan vallalla ainakin kaksi erilaista
johtamis- ja hallinnointijarjestelmad, japanilais-eurooppalainen sek& amerikkalainen, ja
niihinkin ~ vaikuttavat  jonkin ~ verran maiden omat kaytdnnét. Yhdysvalloissa
osakkeenomistajien etu on kaiken muun edelld. Esimerkiksi Saksassa, Japanissa ja
Pohjoismaissa kuitenkin korostetaan myods muiden sidosryhmien merkitysta (asiakkaat,
tyontekijat, valtio jne.) ja niiden tavoitteita. Tehokkaan ja yleisesti hyvaksytyn ohjaus- ja
valvontajérjestelmén syntyminen olisikin yksi tdrkeimmistd talouden kehitykseen ja tehok-
kuuteen vaikuttavista tekijoistd. (Ali-Yrkko & Yla-Anttila 1999, 24-27.)

3.2 Kunta hallinnollisena kokonaisuutena

Kunnilla on Suomessa vastuu paikallishallinnon jarjestdmisestd. Ne jarjestavat suurimman
osan  hyvinvointipalveluistamme,  kuten  peruskoulutuksen, terveydenhoidon ja
sosiaalihuollon. Kunnat myo6s séantelevdat ja valvovat ympdristonsuojeluasioissa seké
rakentamisen ohjaamisessa. Kuntalain mukaan kuntien yleisend tehtdvédnd on my0s edistéa

alueensa asukkaiden hyvinvointia seka kestavaa kehitysta. (Maenpéa 2003, 81.)

Kunnallisen tutkimuksen rintamalla on riidelty siit4, muodostaako kunta hallinnollisesti oman
itsendisen kokonaisuutensa vai kéyttddkd se vain valtion sille delegoimaa valtaa.
Eurooppalaisen periaatteen mukaan kuntien on voitava hoitaa asioitaan omavastuisesti ja
omatahtoisesti (Ryyndnen 2004, 35). Néitd asioita pohdiskellessa on hyva tutustua niihin
seikkoihin, jotka muodostavat kunnan position yhteiskunnallisella tasolla. On myos tarkeda
ymmartdd, kuinka kunnan itsendinen asema ja tehtdvat madadraytyvat normien ja muun

lainsaddannon mukaan.
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3.2.1 Kunnallinen itsehallinto

Euroopan neuvoston paikallisen eli kunnallisen itsehallinnon peruskirjan 3. artiklassa (ks.
Ryyndnen 2004, 42) annetaan seuraavanlainen maaritelma kunnallisen itsehallinnon
siséllosta:

”Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten (=kuntien) oikeutta ja kelpoisuutta
sédannella ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja

paikallisen véeston etujen mukaisesti.”

Edellinen méaritelma tarkoittanee sitd, ettd kunnille on Euroopan unionin tasolla luotu vahva
itsehallinnollinen perusta valtion sisalla. Talld pyritddn myds ilmeisesti korostamaan

alueellisen hallinnon tarkeyttd ja ensisijaisuutta subsidiariteettiperiaatteen mukaisesti.

Perustuslain 121 §:n 1 momentissa kuntien itsehallinnosta sanotaan seuraavanlaisesti:
Kunnallinen ja muu alueellinen itsehallinto
Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden
itsehallintoon.
Kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtavista
saadetaan lailla.
Kunnilla on verotusoikeus. Lailla saadetdan verovelvollisuuden ja veron
maaraytymisen perusteista seké verovelvollisen oikeusturvasta.
Itsehallinnosta  kuntia  suuremmilla  hallintoalueilla  sdadetdan lailla.
Saamelaisilla on saamelaisten kotiseutualueella kieltdan ja kulttuuriaan koskeva

itsehallinto sen mukaan kuin lailla saadetaan.

Méenpad (2003, 81) perustaa oman nakemyksensa myos pitkéalti perustuslakiin ja toteaakin,
ettd kunnallisen itsehallinnon perustekij6ita ovat niin ik&an kuntien riippumaton paatosvalta,

kunnallinen demokratia, taloudellinen itsendisyys, verotusoikeus sek& oma tehtavapiiri.

Heurun (2000, 376) mukaan kunnallinen itsehallinto muodostuu ensisijaisesti
demokraattisista arvoista ja tehokkuusarvoista kumpuavasta arvopohjasta. Tama voidaan
ymmartadd esimerkiksi niin, ettd kunta itsendisend organisaationa vastaa taloudellisesta,

tuottavasta, oikeudenmukaisesta seka lapinékyvésta johtamisesta seka sen varmistamisesta.
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Ryynénen (1999, 158-162) esittdd, ettd vahvan kunnallisen itsehallintotradition maissa
kunnallisen itsehallinnon alaan luetaan yleistoimivaltuuden periaatteen mukaisesti seuraavat

seikat:

1) Aluevalta
Tama tarkoittaa, ettd jokainen henkil0 tai asia, joka sijaitsee kunnan alueella, kuuluu

kunnan oikeudellisen vallan alaisuuteen.

2) Talousvalta
Kunnilla on oikeus omavastuiseen verotus- ja talousvaltaan. Tdma on perinteisesti

mielletty kuuluvaksi itsehallinnolliseen ydinalueeseen.

3) Suunnitteluvalta
Suunnitteluvallalla viitataan tulevaisuudensuunnitelmien kehittdmiseen. Télla tarkoitetaan

my06s maankayton seka erilaisten laitosten suunnittelua ja toteutusta.

4) Johtos&éntovalta
Johtos&anndt ja muut kunnalliset ohjesdénnét antavat kunnille oikeuden saannelld sille

kuuluvien asioiden hoitamista.

5) Organisaatiovalta ja yhteistoimintavalta
Itsehallinnon ydinalueeseen kuuluva organisaatiovalta liittyy siihen, kuinka kunta jarjestéa
omaa toimintaansa suoriutuakseen paivittéisista rutiineistaan. Yhteistoimintavalta liittyy

oikeuteen tehdd yhteisty6ta toisten kuntien kanssa.

6) Henkilostovalta
Kunnilla on oikeus vapaasti valita, palkata, ylentéda seka irtisanoa palveluksessaan olevaa

henkilokuntaa.

7) Kulttuurivalta
Kunnalla on toimivalta luoda, hoitaa ja tukea alueellaan olevia kulttuurikohteita ja néin
edistdd kunnallista kulttuurimaisemaa. Tahan liittyvéat kaikki ihmisten aikaansaamat

aatteelliset, henkiset ja materiaaliset luomukset.
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8) Ymparistovalta

Kunnalliseen ympéristdvaltaan kuuluu ympaéristonsuojelu  kaikessa toiminnassa,
esimerkiksi rakennus- ja maankdyttooikeuden, jatehuolto-oikeuden sek& vesioikeuden
tehtavaalueilla.

Tama kunnallisen itsehallinnon eri ulottuvuuksiin perustuva valtajaottelu onkin hyvin
miellettavissa juuri sen takia, ettd siitd ilmenee osittain esimerkiksi kunnan tehtévien jaottelu

seké tehtavien tarkeimmat osa-alueet.

Edellad olevan perusteella voi pééatelld, ettd kunnalliselle itsehallinnolle on vahva pohja ja
selkedt perusteet. Kunnallista itsehallintoa ei kuitenkaan ole sinansd lailla maaratty.
Tasméllisesti ilmaistuna kuntia ei ole perustettu perustuslain voimalla, mutta silld niiden

olemassaoloa joka tapauksessa edellytetadn (Ryynéanen 2004, 197).

3.2.2 Kunnan johtamisjérjestelma ja organisaatio

Kunnan johtamisjarjestelmdstd puhuttaessa erotetaan usein poliittinen johtajuus ja
hallinnollinen johtajuus toisistaan. Toisaalta hallinnon tutkijat kiistelevat myos siitd, pitaisikd
niitd edes erottaa vai kuuluvatko ne erottamattomasti yhteen. Heurun (2000, 202) mielesta
kaikki tarkoituksenmukaisuusharkinta, joka vaikuttaa kunnan tahdonmuodostamiseen eli
kunnan padtosvallan kayttdmiseen, on politiikkaa. Heuru toteaa liséksi, ettd jos toimintaan
taas ei sisélly tallaista tarkoituksenmukaisuusharkintaa, se ei ole politikkkaa. Lisaksi
kunnallinen johtamisjarjestelmd voidaan jakaa luottamushenkiléjohtamiseen, kunnan
hallinnon johtamiseen eli kaupunginjohtajajarjestelmaan sek& byrokratian johtamiseen (Heuru
2000, 203).

Kuntalain 2. ja 3. lukujen mukaan kunnan pakollinen perusorganisaatio on melko suppea (ks.
kuvio 2). Jokaisessa kunnassa on oltava kunnanvaltuusto, kunnanhallitus, kunnanjohtaja seka
tilintarkastuksen jarjestamisestd vastaava tarkastuslautakunta ja varsinainen tilintarkastaja.
Lisaksi valtuustolla on oikeus asettaa kunnanhallituksen alaisina toimivia lautakuntia
pysyvaisluonteisten tehtdvien hoitamista varten sekd toimikuntia ja erilaisia johtokuntia

esimerkiksi liikelaitosten tehtavien hoitamista varten.
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Hunnan Sanioikeutetut jGsenst (kunnalizyvaalit)

Hunnanvatuusto

) A |
[Kunnanhalitus| [Tarkastuslautakunts] [Tiirtarkastajsy

!
’_l_‘ ! |
Lautakunnst| [Toimikunns| |.J|:|r'rt|:|kunnat|
| | '|

| wiranhattijat ja tyortekiiat |

Kuvio 2. Kunnan hallinto-organisaatio (Kultalahti 2005).

Kuntalaissa korostetaan kunnan asukkaiden valitseman valtuuston asemaa kunnan ylimpana
toimielimend ja sen kokonaisvastuuta kunnan ja koko kuntakonsernin toiminnasta ja
taloudesta. Kuntalaissa todetaan edelleen, ettd kunnan paatdsvaltaa kayttdd kunnanvaltuusto,
jollei se lain taikka annetun madarayksen johdosta kuulu kunnan muulle viranomaiselle.
Taman lisdksi monissa erityislaeissa ja asetuksissa on osoitettu valtuustolle tehtévia.
(Ryynanen ym. 1992, 110.)

Kuntalain 13 §:ssd on lueteltu erditd tarkeit tehtdvid, joita valtuusto ei voi delegoida toisille
kunnan toimielimille. N&itd ovat mm. toiminnan ja talouden keskeisista tavoitteista seké
hallinnon jarjestdmisen perusteista padttdminen, talousarvion hyvéksyminen, kunnan
palveluista perittdvien maksujen ja muiden suoritteiden yleisistd perusteista paattdminen,
kunnan liikelaitoksille —asetettavista tavoitteista paattdminen sekd tilinpaatoksen

hyvaksyminen ja vastuuvapaudesta paattaminen.

Liséksi valtuuston tehtdviin kuuluu kuntalain mukaan ohjesaant6jen antaminen, joista
pakollisena mainitaan hallintosaantd. Jotta kunnan hallinnon asianmukainen ja tehokas
jarjestaminen olisi kaytanndssa mahdollista, tulisi kunnassa olla useampia johtosaantoja.
Erillisind  johtosadntdind olisi hyvd antaa esimerkiksi valtuuston tydjarjestys,
kunnanhallituksen johtos&anto, tarkastussédantd seké talousséantd. (Porokka-Maunuksela ym.
2004, 12.)
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Heuru (2001, 147) toteaa, ettd kunnan johtosadnnolla annetaan kunnan sisdiseen hallintoon
kohdistuvia méérayksia ja ohjeita. Han jatkaa, ettd johtosdadntd on organisaationormisto, joka
velvoittaa kunnan hallintoa. Jos sitd rikotaan, seuraa siitd menettelyvirhe, johon voidaan
valitusteitse tehokkaasti vedota. Jos siis johtos&ant6d ei noudateta, virheellisesti syntynyt

ratkaisu voidaan valitusteitse kumota.

Kuntalain (23 8) mukaisesti kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta
sekd valtuuston paatdsten valmistelusta, tdytdntoonpanosta sekd laillisuuden valvonnasta.
Kunnanhallitus valvoo kunnan etua ja edustaa kuntaa ja k&yttdd sen puhevaltaa, ellei
johtosédénndssa toisin méaaratd. Kunnanhallituksen alaisuuteen kuuluvat kunnanjohtaja sekéa
lauta- ja johtokunnat sekd kunnan muut viranhaltijat. Ndma vastaavat kunnanhallitukselle

niille asetettujen tehtdvien suorittamisesta. (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 12.)

Kuntalain 24. § s&atelee myds kunnanjohtajan asemaa, oikeuksia ja velvollisuuksia. Pyk&lan
mukaan kunnanvaltuuston valitsema kunnanjohtaja johtaa kunnan hallintoa, taloudenhoitoa
sekd muuta toimintaa kunnanhallituksen alaisena. Kunnanjohtajan muodollisesta
kelpoisuudesta ei kuntalaissa ole maéaarayksid, joten kunnanjohtajan kelpoisuus voidaan

maadritell& kunnan johtosd&nndlla (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 13).

Lauta- ja johtokunnat ovat jostakin hallinnonalasta tai erityisesté tehtavaryhmasté huolehtivia
elimid. Kunnassa voi toimia laissa mainittujen tai edellytettyjen lautakuntien lisdksi
valtuuston harkinnan mukaan asettamia ns. vapaaehtoisia lautakuntia. Jasenet lautakuntiin
valitsee kunnanhallitus, ellei toisin ole saddetty. Laissa saadettyjen lautakuntien liséksi
valtuusto voi asettaa lautakuntia hoitamaan tarpeelliseksi katsottuja, johtosdannossa
madréttyja tehtavid. Johtokunta on lautakuntaan verrattava toimielin ja siihen sovelletaan
kunnallislaissa lautakuntaankin annettuja sadnnoksia. Niitd kéytetddn erityisesti erilaisten

laitosten hallintoelimin&. (Ryynanen, Lehkonen & Mennola 1992, 92—-93.)

Kunnan luottamushenkild on sellainen, jonka tehtavasta ei ole tehty tydsopimusta, vaan
kyseessa on luottamustoimi. LuottamushenkilGin& toimivat valtuutetut ja varavaltuutetut seka
kunnanhallituksen ja eri lautakuntien jdsenet, kunnan toimielimiin valitut jasenet, kunnan
kuntayhtyman toimielimiin valitsemat jasenet sekd muut kunnan luottamustoimiin valitut
henkildt (KuntalL 32 8).
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Luottamushenkil6illa on oikeudellinen, poliittinen ja moraalis-eettinen vastuu toiminnassaan.
Oikeudellinen  vastuu ilmenee siten, ettd luottamushenkildé  voidaan saattaa
vahingonkorvausvastuuseen tai tuomita rangaistukseen. Moraalis-eettinen vastuu liittyy
Kuntalain 32.2 8:n saadokseen, jossa luottamushenkilon tulee edistdd kuntalaisen parasta ja
toimia tehtdvéassddn arvokkaasti tehtdvdn edellyttamalld tavalla. Luottamushenkil6iden
rikosoikeudellinen vastuunsa on sama kuin viranhaltijalla ja vahingonkorvausvelvollisuuskin

saattaa tulla joissakin tapauksissa kysymykseen. (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 9.)

Kunnan viranhaltijoita ovat sen palvelukseen virkasuhteeseen joko toistaiseksi tai
madréaikaiseksi otetut henkil6t. Virkojen perustamisesta ja lakkauttamisesta paattaa
kunnanvaltuusto. Virkasuhde on julkisoikeudellinen oikeussuhde, jonka hoitamiseen liittyy
yleensé julkisen vallan kayttod. Tamé tarkoittaa sitd, ettd viranhaltijalla on lakiin perustuva
oikeus puuttua tyossddn yksityisen orgaanin asemaan Kieltdmélld, maaraamalla tai
velvoittamalla tata. Viranhaltija voi toimia merkittavien asioiden valmistelijana ja kayttaa
my0s valtuuston sille delegoimaa paatdsvaltaa. Viranhaltija toimii virassaan virkavastuulla,

joka on hyvin pitkalti verrannollinen luottamushenkildn vastuun kanssa. (Makinen 2004.)

Kunnan tyontekijoiksi luetaan sen palvelukseen tydsopimussuhteeseen otetut henkil6t.
TyoOsuhdetta kdytetdadn yleensa sellaisissa ty0- ja palvelutehtavissd, joissa ei tarvita julkisen
vallan kayttod. Tyontekijan tydsuhde on luonteeltaan yksityisoikeudellinen ja tdssé suhteessa
se eroaakin virkasuhteesta, joka edellisessa kappaleessa jo luokiteltiin julkisoikeudelliseksi
oikeussuhteeksi. Tyontekijat ottaa kunnan palvelukseen kunnanhallitus tai joku muu

viranomainen. (Ryynanen ym. 1992, 108-109.)

Kuntalain perusteella kunnan talous ja toiminta perustuu tulosohjausmalliin, joka etenee

seuraavanlaisesti (ks. Porokka-Maunuksela ym. 2004, 7):

1) Valtuusto hyvaksyy kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet talousarviossa ja -
suunnitelmassa (KuntaL 65 8).

2) Pé&atosten toimeenpanosta vastaa kunnanhallitus. Se esittdd toimintakertomuksessa
selvityksen niiden tavoitteiden toteutumisesta, jotka valtuusto on asettanut (KuntaL 69
8).

3) Tavoitteiden saavuttamista arvioidaan ja varmennetaan sisaisen valvonnan avulla.
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4) Tarkastuslautakunta arvioi valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumista (KuntaL 71
8).
5) Tilintarkastaja ottaa kantaa tilintarkastuskertomuksessa kunnan talouden ja hallinnon

hoitoon, sen laillisuuteen ja valtuuston p&atdsten mukaisuuteen.

3.2.3 Kunnan tehtavat ja toimiala

Kuntalain 2.1 §:n mukaan kunnan kuuluu hoitaa itsehallintoonsa kuuluvat tehtavéat seké sille
kuntalaissa erikseen velvoitetut tehtdvat. Lisaksi kunnan on mahdollista huolehtia
vapaaehtoisesti tehtavistd, joiden hoitamisen se katsoo tarpeelliseksi. Kunta voi yhteistydssa
muiden kuntien kanssa perustaa kuntayhtymén ja jarjestdd esimerkiksi sairaanhoitoon tai

muuhun erikoisosaamiseen ja kustannuksia vaativaan toimintaan perustuvia tehtavia.

Perinteisen kasityksen mukaan kunnalle kuuluu sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestaminen.
Kaésitys ei ole véara, silla kunta huolehtii esimerkiksi vanhustenhuollon, paivéhoitopalvelujen,
lastensuojelun sekd perusterveydenhuollon tarjoamisesta. Suuren menoerdn kunnan budjetista
lohkaisevat myos erikoissairaanhoito sek& toimeentulon turvaaminen. Kunta huolehtii myos
opetus- ja kulttuuritoimesta, johon kuuluvat esimerkiksi perusopetus, lukio ja ammatillinen
koulutus seka liikuntapalvelut ja muu kulttuuritoimi. Myos Harisalo, Rajala & Stahlberg
(1992, 151) nékevét nykyisen kehityksen johtaneen siihen, ettd kunnat yhd selvemmin
vastaavat hyvinvointipalveluiden jarjestamisestd ja valtion tehtavéaksi jad esimerkiksi

turvallisuudesta huolehtiminen.

Kunnan on myo6s huolehdittava erilaisten viranomaistehtdvien jarjestdmisesta. Naihin
kuuluvat rakennusvalvonta, ymparistoénsuojelu, jatehuolto seka pelastustoimi. Myds erilaiset
palvelutehtévat kuten vesihuolto, kadunpito, jatehuoltopalvelut seka pelastuspalvelut kuuluvat

kunnan jarjestettaviksi.

Ryynésen (2004, 77) mukaan kuntien tehtdvat voidaan modernin jaottelun mukaisesti jakaa
kolmeen ryhmaan: vapaaehtoisiin (ns. yleistoimivaltaan kuuluvat) ja lailla erikseen
séadettaviin seké kansalaisasioihin perustuviin tehtaviin. Yleistoimivaltaan kuuluvia tehtévia
ovat mm. elinkeinotoiminnan yleisten edellytysten luominen sekd julkisen liikenteen

jarjestaminen. Lakis&ateisia tehtdvid puolestaan ovat esimerkiksi juuri edellisessé kappaleessa
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luetellut tehtadvat ja kansalaisasiat tarkoittavat kansalaisten omalla vastuulla tai heidan

vapaaehtoisesti hoidettavinaan olevia tehtévia.

Heurun (2001, 74) mielestd kaikissa tapauksissa ei voida kuitenkaan vetda tarkkaa rajaa
kunnan vapaaehtoisten ja lakiin perustuvien tehtdvien vélille. Td&ma sen vuoksi, ettd
lakisaateisten tehtavien alueella voi esiintyd vapaaehtoistehtaviin kuuluvia asioita ja
painvastoin. Néiden liséaksi kummankin lomassa saattaa olla kunnan yksityisoikeudelliseen
toimialaan kuuluvia tehtdviéd. Naiden seikkojen perusteella Heuru toteaa edelleen, ettd kunnan

yleisen toimialan ja erityistoimialan vélinen raja on viime aikoina alkanut hailya.

Kuntalain 2.1 8:n mukaan kunnan perustehtdvat koostuvat siis niisté tehtévista, jotka kunta on
ottanut taikka ottaa itsehallintonsa nojalla hoitaakseen sekd jotka kunnan tehtéviksi laissa
séadetddn. Kunnan tehtdvat ovat kaikki itsehallintotehtévid, perustuivatpa ne sitten lakiin tai
kunnan yleiseen toimialaan. Heuru (2001, 55-58) on kuvaillut kunnan julkisoikeudelliseen

toimialaan kuuluvia tehtévia nykyisin vallitsevan oikeuskésityksen mukaan seuraavasti:

1) Kunta ei periaatteessa voi ottaa itselleen tehtdvad, joka voimassa olevan lain
mukaan kuuluu muun kuin kunnan viranomaisen tehtavépiiriin.

2) Julkisen vallan kaytolle tulee kunnalla olla lain nimenomainen valtuutus.

3) Kunta ei paéasadantoisesti voi laajentaa toimintaansa perinteisesti
yksityissektorille kuuluvalle alueelle, paitsi jos yksityisen ei ole kannattavaa
hoitaa tata aluetta.

4) Kunnan toiminnan taytyy olla yleisen edun mukaista, mutta kuitenkin
asukkaiden tarpeet huomioonottavaa.

5) Kunnan tulee luoda yleiset edellytykset paikkakunnan elinvoiman,
vaurauden, asukkaiden terveyden, asumisen, henkisen kasvun ja
hyvinvoinnin seka viihtymisen takaamiseen.

6) Kunnalla on oikeus tukea valtuustoryhmien tydskentelyedellytysten
parantamista, eli silla on oikeus tukea puoluepoliittista toimintaa.

7) My0s kunnalla on oikeus ottaa osaa yli maiden rajojen ulottuvaan toimintaan
ja ndin kehittya kansainvélisen toiminnan avulla.

8) Kunnan on kaikissa ratkaisuissaan noudatettava lain saannoksia, yleisia

oikeusperiaatteita, hyvaa hallintotapaa seka huomioida kohtuullisuus.
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Kunnan yksityisoikeudellinen tehtavépiiri muodostuu yleensé erilaisista sopimussuhteista
kuten ty6-, urakka- ja hankintasopimuksista. Tata kunnan toimialaa ei ole saannelty lailla tai
asetuksilla, vaan se kuuluu yksityisoikeudellisen s&antelyn piiriin. Kunnan toimiala on
kuitenkin talla alueella rajoitetumpi kuin yksityisoikeudellisen henkilon, koska kunnalla
katsotaan olevan oikeus yksityisoikeudellisiin toimiin vain kun se on tarpeen kunnalle

kuuluvien julkisoikeudellisten tehtévien suorittamista varten. (Heuru 2001, 58-59.)

Kunnissa voidaan hoitaa myo6s erditd sopimusperusteisia tehtdvia. Naitd ovat esimerkiksi
sellaiset julkiset toimeksiantotehtdvat, joiden hoitaminen lainsaddédnndon mukaan kuuluu
jollekin muulle julkisyhteisolle tai kunnalle, mutta jotka kunta hoitaa sopimuksen perusteella
ja tayttd korvausta vastaan. Kunnalla on luonnollisesti my6s vapaus solmia
julkisoikeudellinen sopimus muiden kuntien kanssa kunnalle kuuluvien tehtavien hoitamisesta

antamalla jokin tehtava toisen kunnan tai kuntayhtyman hoidettavaksi. (Mts. 59-62.)

Julkisen valinnan (Public Choice) teorian mukaisesti on kunnissa alettu turvautua myos
yksityistdmiseen  eli  palvelujen  hankkimiseen  yksityissektorilta  tehokkuuden
maksimoimiseksi. Lailla voidaan periaatteessa yksityistdd mika tahansa kunnan toiminta
merkittavaa julkisen vallan kayttéd lukuun ottamatta. Naita julkisen vallan kéayttod vaativia
julkisia viranomaisen hallintotehtédvid ovat mm. velvoittavan julkisen vallan kayttaminen,
kunnan péaatosvallan kayttdminen sekd julkista luotettavuutta ja virkavastuuta vaativat
hallintotehtavat. (Heuru 2001, 63-65.)

3.3 Valvontavelvollisuus ja -organisaatio kunnassa

Johdolla on valvontavelvollisuus, ja tdma patee myds kunnallishallinnossa. Kunnallislain
mukaan kunnanhallituksen ja sen alaisen, kunnanjohtajan, on johdettava kunnan hallintoa.
Kunnanhallituksen tehtdvdnd on my0s edistdd ja valvoa kunnan etua sekd raha- ja
laskentatointa. Edelliset méaarittelyt siséltdvat myds velvoitteen valvoa kunnan organisaation
toimintaa. Kunnanhallituksen ei vélttamatta kuitenkaan tarvitse suorittaa tit4 valvontaa itse,
vaan se voi delegoida tehtdvén jollekin alaisuudessaan toimivalle elimelle. Valvonnan

vastuuta se ei kuitenkaan voi siirtdd. (Vuorinen 1995, 186.)
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3.3.1 Laillisuus ja tarkoituksenmukaisuus kunnan toiminnan lahtokohtana

Kunnallinen itsehallinto perustuu péatosten oikeellisuuteen ja laillisuuteen, mutta on térkeé&a,
ettd kansalaisten tarpeet otetaan samalla huomioon. Jotta kunnallisen itsehallinnon perusta
séilyisi ja paatokset tehtdisiin l&dhelld kansalaista, taytyisi suurta huomiota Kiinnittdd myos
kansalaissuuntautuneeseen poliittiseen ja hallinnolliseen toimintaan. Erityistd huomiota
itsehallinnossa tulee myo6s kiinnittad toimien tarkoituksenmukaisuuteen, joka kuuluu

erityisesti kunnan huolehdittavaksi. (Ryynanen 2004, 78.)

Laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta kunnan toiminnassa on kéytdnndsséd valvomassa
monta eri tahoa. Kunnan sisélla niita valvovat esimerkiksi tarkastusvaliokunta, tilintarkastajat
seka ainakin suurimmissa kunnissa sisaiset tarkastajat. Myos valtio suorittaa valvontaa omalla
tahollaan ja pyrkii ndin varmistamaan oikean ja oikeudenmukaisen toiminnan

kunnallissektorilla.

3.3.2 Valvontaorgaanit kunnassa

Kunnallislaki saatelee tilintarkastuksen pakolliseksi kunnissa. Taman vuoksi kunnanvaltuusto
valitsee toimikaudekseen kunnan hallinnon ja talouden tarkastamista varten tilintarkastajat
(Kuntalaki 72 8). Myllyméen (1994, 218) mukaan tata valtuuston toteuttamaa valvontaa eli
tilintarkastusta kutsutaan ulkoiseksi valvonnaksi, jota voidaan pitdd kunnan asukkaiden
nakokulmasta ldhtevand valvonnan muotona. Tilintarkastajien lisdksi valvontaa suorittavia

tahoja kunnassa ovat myos esimerkiksi sisainen tarkastus seké tarkastuslautakunta.

Kunnan tarkastaminen voidaan Vuorisen (1995, 166) mukaan jakaa kolmeen osaan, joita ovat
vaikuttavuuden arviointi, tilintarkastus ja sisainen tarkastus. Seuraavassa havainnollistetaan

tata tarkastuksen kolmijakoa kunnassa (Vuorinen 1995, 166):

Tilivelvollisuus Tarkastustaso
Tarkastuslautakunta kvalitatiivinen vaikuttavuus
Tilintarkastus kvantitatiivinen tilinpéatos ja hallinto

Siséinen tarkastus kvantitatiivinen tuottavuus ja taloudellisuus
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Kunnan tarkastusjarjestelman tarkoituksena on ensisijaisesti toteuttaa kunnallisen
itsehallinnon keskeisia arvoja: itsehallintoa, demokratiaa ja hyvinvointia. Tilintarkastuksen ja
myos sisdisen tarkastuksen né&kokulmasta uskottavuus, oikea informaatio seka
tilivelvollisuuden  toteutuminen ovat tirkedssd asemassa kunnan tarkastamisessa.
Tarkastusjarjestelmén tehtdvand on myds erottaa toisistaan vaikuttavuuden arvioinnin ja
tilinpidon,  hallinnon  seka tilinpdatdoksen tarkastaminen sekd jakaa tehtévat

ammattitarkastajien ja luottamushenkiléiden kesken. (Vuorinen 1995, 167.)

Kunnan tarkastuslautakunnan tehtdvana on arvioida, ovatko valtuuston toimintavuodelle
asettamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet toteutuneet, eli onko valtuuston myoéntamilla
voimavaroilla saatu aikaan halutut vaikutukset. Se onkin erdénlainen poliittinen elin, joka
arvioi kunnan organisaation aikaansaamia tuloksia ja vertaa niitd asetettuihin tavoitteisiin.
Lautakunta myos esittdd tilintarkastajan tarkastustyon tulosten perusteella kasityksensa
kunnan tilinpaatoksesta ja vastuuvapauden myontamisté tai sen epdamisesta. Sen tehtdvané on
mya0s valtuuston pééatettavien hallinnon ja talouden tarkastusta koskevien asioiden valmistelu.
Tarkastuslautakunnan térkeana tehtdvana on edelleen varmistaa, ettd valvonta on kunnassa
tarkoituksenmukaisesti jarjestetty. Tastd syystd tarkastuslautakunta valitseekin kunnan
tilintarkastajan, ja yhdessd ne arvioivat siséisen tarkastuksen ja tarkkailun riittavyytta.
(Vuorinen 1996, 22.)

Varsinainen kunnallinen tilintarkastus keskittyy varmentamaan tilinp&&toksen antamaa oikeaa
ja riittdvad kuvaa kunnan taloudesta ja hallinnosta. Tilintarkastajan tehtdvand onkin
Kirjanpidon, tilinpaatoksen ja hallinnon tarkastus seké tilinpaatéksen analysointi, sisdisen
tarkastuksen ja sisdisen tarkkailun eli sisdisen valvonnan toimivuuden arviointi,
tilintarkastuskertomuksen antaminen ja tarkastuslautakunnan sille antamat erityistehtavat.
(Mts. 184.) Kuntalaki (73 8) méérittelee tilintarkastajan tehtavaksi liséksi valtionosuuksien

perusteista ja kdytostd annettujen tietojen oikeellisuuden varmistamisen.

Tilintarkastajan suorittamassa tarkastuksessa painottuu erityisesti laillisuuden tarkastaminen
eli se, onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston paatdsten mukaisesti. Oikeat ja
riittdvat tiedot patevat myds kunnallisessa Kirjanpidossa, ja niiden toteutuminen on
varmistettava. Tavoitteisiin ja saavutettuihin tuloksiin tilintarkastaja ei niink&én ota kantaa.
Tilintarkastajan on tydsséan noudatettava hyvaa tilintarkastustapaa, ja hanen tulee olla lisaksi

riippumaton. Tarkastaja raportoi tyostaan tarkastuslautakunnalle ja antaa liséksi valtuustolle
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kultakin tilikaudelta kertomuksen, jossa han esittdd suoritetun tarkastustyon tulokset.
(Porokka-Maunuksela ym. 2004, 38—44.)

Sisdinen tarkastus toimii apuna johdon suorittaessa valvontavelvollisuuttaan. Sen erdana
tehtdvand on varmentaa kunnan tuottavaa ja taloudellista toimintaa. Siséisen tarkastuksen

tehtdvakenttdd on tarkemmin madritelty seuraavassa luvussa.

Tarkastuksen asemaa kuntaorganisaatiossa voidaan selvittdd myos agenttiteorian pohjalta.
Padmiehind toimivat kuntalaiset, jotka ovat valinneet kunnanvaltuutetut hoitamaan ja
kayttamadn yhteisia voimavaroja. Agentit voidaan jakaa kunnassa luottamusmiehiin seka
viranhaltijoihin. (Mts. 169.)

3.3.3 Valtion suorittama valvonta

Valtio on hajauttanut sille kuuluvia tehtdvid esimerkiksi kunnille, ja siksi ndiden tehtavien
oikeudenmukaista ja laillista suorittamista taytyy myds valvoa. Valtiovallan suorittaman
valvonnan oikeudellinen perusta liittyy juuri hallintotoiminnan  yhtendisyydesta
huolehtimiseen. Kunnilla on sanottu olevan erdanlainen kaksoisrooli, jossa ne yht&éltad ovat
itsehallintoyksikoitd, mutta toisaalta ne ovat myos osa julkisen hallinnon kokonaisuutta, joka

hoitaa sille annettua lakisaateista tehtavakenttaa. (Ryynénen 1999, 178.)

Toinen tarked peruste valtion suorittamalle valvonnalle on kansalaisten saamien palvelujen
laatu ja oikeellisuus. Kuntalainen voi tehdé esimerkiksi kantelun ld&ninhallitukselle kunnan
toiminnasta laillisuusperusteeseen vedoten. Laaninhallitus valituksen saatuaan tutkii, onko
kunta toimissaan ké&yttdytynyt lain mukaisesti. Kunnan asukkaat tai muut valittamaan
oikeutetut henkil6t voivat tehdd myos kunnallisvalituksen, joka voidaan niin ik&an lukea
eréaksi valtionvalvonnan muodoksi. (Mts. 181.)

Muita valtionvalvontaa suorittavia tahoja ovat esimerkiksi valtiontalouden tarkastusvirasto
sekd valtiontilintarkastajat. Niilld on oikeus tarkastaa kuntien taloudenhoitoa sen
selvittdmiseksi, onko valtionapu kéytetty oikeaan tarkoitukseen. Ylimpina lainvalvojina ovat
oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies, jotka valvovat myos kuntien ja niiden
viranomaisten toimintaa. Lisaksi edelliset toimivat yleisind kanteluviranomaisina. (Myllymaéki
1994, 221-223))
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Valtion tehtdvasta kuntien valvonnassa on keskusteltu maailmalla ja on puhuttu ns. global-
ohjauksesta. Sen mukaan yksittaistapauksellisesta valvonnasta luovuttaisiin ja siirryttaisiin
jarjestelmaén, joka toimii ohjauksellisesti ja tukevasti. Jarjestelmén olisi mé&ara tuottaa
soveltuvaa informaatiota ja arviointia, joka olisi kuntien apuna niiden suorittaessa
toimintojaan. Vasta tarvittaessa jarjestelm& antaisi mahdollisuuden jalkikateiseen
parantamiseen tai myds toimenpiteiden korjaamiseen. Tama valvonnan malli perustuisi

luonnollisesti vahvaan yhteistoimintaan. (Ryynénen 2004, 77.)

3.4 Kunnan sisainen valvonta ja valvontajarjestelméa

Siséisen valvonnan avulla johto pyrkii saamaan organisaation toimimaan haluamallaan
tavalla. Johdolle on my@s tarkead, ettd organisaation tilasta ja aikaansaannoksista on saatavilla
riittdvasti tietoa. Sisdisen valvonnan tehokkuus riippuu puolestaan siitd, kuinka hyvin eri
henkil6t organisaatiossa tietdvat ja ymmartavat tehtdvansa ja toimivat niiden edellyttamalla
tavalla sekd seuraavat tehtaviensa toteutumista. (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 47.)

Kunnan johto ja kunnanhallitus ovat viime kadessda vastuussa kunnan sisdisen valvonnan
jarjestdmisestd. Sisdisen valvonnan avulla pyritd&dn varmistamaan relevantin tiedon saaminen
toiminnan kehittymisestd ja ndin auttamaan kuntaa tavoitteiden ja p&amadrien
saavuttamisessa. Siséinen valvonta pyrkii siten ensisijaisesti minimoimaan riskid, joka liittyy
toiminnalle asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen. (Mts. 47-48.) Myds sisdisella
tarkastusyksikolld on organisaation sisdisesséd valvonnassa erityinen rooli, silla sisdisen
tarkastuksen tehtdvéna on arvioida ja varmistaa, ettd sisdinen valvonta toimii. Téhan liittyen

ké&sitelladn seuraavassa luvussa tarkemmin sisdista valvontaa ja siihen liittyvdad COSO -mallia.

Kunnanvaltuuston ohjaus- ja valvontavalta on my6s osa kunnallistalouden sisdisté valvontaa.
Valtuusto ohjaa kunnan toimintaa hyvaksymaélld ohjeellisen kuntasuunnitelman, joka on
kunnan suunnitelmallisen ja hallitun johtamisen perusta. Vieldkin tehokkaampi talouden ja
hallinnon ohjausvéline on sité vastoin kuntasuunnitelman perusteella laadittava sitova kunnan
talousarvio, joka jakaantuu kolmeen osaan: kayttotalous-, investointi- ja rahoitusosaan.
(Myllymaki 1994, 226-227.)
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Kunnanhallitus on my0s osaltaan toteuttamassa kunnan siséista valvontaa. Sen tehtdvana on
esimerkiksi asioiden valmistelu, yleishallinnon hoito sekd taytantdonpano. Lisaksi
kunnanhallitukselle kuuluu hallinnon johtaminen. Kunnan hallinnon johtaminen siséltaa
tehtdvien hoidon ohjaamisen ja valvonnan. Kunnanhallituksella on myds vastuu kunnan
sisdisen valvonnan toimivuudesta ja sille on s&adetty kunnanvaltuuston péaétosten

laillisuusvalvonta. (Mts. 231.)

Kunnan taloutta, hallintoa ja tarkastusta koskevia méaarayksia 16ytyy esimerkiksi kuntalaista.
Mikaan laki ei kuitenkaan sindnsa velvoita kuntaa siséisen valvonnan jarjestamiseen. Ainoa
sisdista valvontaa koskeva maininta loytyy pykalastda 73. Siind todetaan, ettd kunnan
tilintarkastajan on otettava kantaa kunnan sisaisen valvonnan asianmukaiseen jarjestamiseen.
Voitaneen siis olettaa, ettd mainittu kuntalain kohta vélillisesti velvoittaa kuntaa jarjestdméén

toimivan siséisen valvontajarjestelmén.

Mitd suurempi organisaatio on, sitd suurempi merkitys on sen sisdisella
valvontajarjestelmélld. Organisaatiossa tulee aina olla asianmukainen ja toimiva siséinen
valvontajarjestelmad, silla ilman sitd hallituksen on mahdotonta vastata valvontatehtévastaan.
Siséinen valvonta ei ulotu vain kirjanpidon, varainhoidon ja tilinpaatoksen oikeellisuudesta
huolehtimiseen, vaan siihen sisdltyy myds monia muita térkeitd seikkoja, jotka tulee

huomioida oikean ja riittdvan kuvan saamiseksi organisaation toiminnasta.

Siséinen valvontajarjestelm& on suuri kokonaisuus, organisaation toimintaan sisalletty
valvontajarjestelmad, joka siséltdd valvontaympaériston, valvontatoimenpiteet seka tarvittavan
raportoinnin. Valvontaympadristolld tarkoitetaan ylimman johdon yleistd asennoitumista,
tietoisuutta ja toimenpiteitd, jotka liittyvat sisdiseen valvontajarjestelmadn sekd sen
merkitykseen organisaatiolle. Valvontatoimenpiteilld pyritddn turvaamaan paivittdisten
toimintojen oikeellisuus. Naihin liittyvat hyvaksymisvaltuudet, tydtehtdvien jaot seka

esimerkiksi taloudenohjausjérjestelmien sisaltamat eri kontrollit. (Hirvonen ym. 2003, 223.)

Siséinen valvontajarjestelma on erilainen eri organisaatioissa ja siihen vaikuttavat toiminnan
laatu ja laajuus. Hyvin toteutettuna sisainen valvontajarjestelmé lisaa taloudellisen
raportoinnin luotettavuutta ja véhent&& riskid, ettd esim. tilinp&atds siséltdisi olennaisia
virheitd. Hallitus antaa sisdisen valvontajarjestelméan yksityiskohtien l&pikéynnista

huolehtimisen yleensa toimitusjohtajan, tilintarkastajan tai siséisen tarkastusyksikon huoleksi.
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Hallituksen tehtdvaksi jaa usein vain arvioida sisdisen valvontajarjestelman tilaa ja
tehokkuutta. (Mts. 223.)

3.5 Ongelmia kunnan johtamisessa ja hallinnossa seka kunnallisjohtamisen
nakymia Suomessa

Jotta  paastdisiin  mahdollisimman  suotuisiin  olosuhteisiin  my6s  kunnallisessa
johtamisjérjestelméssa, pitdisi yleistd hallintoa kehittdd muun muassa siten, ettd parannetaan
tiedonkulkua sek& organisaation sisalla ettd ulkona, lisatddn suoritusten arviointia seka
hajautetaan vastuun jakoa, kuten esimerkiksi MacAvoy & Millstein (2004) teoksessaan

toteavat.

Kunnan toimintaa ohjaavat pitkalti erilaiset lait, ohjeet ja maaréykset. N&issa on kuitenkin
usein huomattavasti tulkinnanvaraa ja se saattaa monesti aiheuttaa ongelmia ja erimielisyyksia
siitd, mika on oikea tapa tehda asioita. Myds uudet maardykset esimerkiksi Euroopan Unionin

suunnalta antavat oman haasteensa kunnan johtamiselle.

Ryynénen (1996, 121-122) on Kkirjoittanut vahvaan johtajaan  perustuvasta
kunnallishallinnosta jo kymmenen vuotta sitten. H&n on pohtinut, mihin suuntaan kunnallinen
johtamisjérjestelma on kehittyméssé ja sailyyko nykyinen kunnanjohtajamalli vai siirrytadnko
pormestarijarjestelmaén. Pormestarivetoisessa hallinnossa on sanottu olevan se etu verrattuna
kunnanjohtajajarjestelmaan, ettd edelliselld on poliittiseen asemaansa nojaten esimerkiksi
enemman valtaa kdytossdan kuin jalkimmaisell4. Toisaalta poliittisella johtajalla on myds
suurempi vastuu &anestgjiin eli kuntalaisiin ndhden, mika on tietysti hyva asia. Nyt
kymmenen vuoden jélkeen on jo nayttéd pormestarijohtoisesta kunnasta, ja liséa

pormestarivetoisia kuntia on tulossa lahivuosina.

Ryynénen (2004, 139-141) on myds uudemmassa teoksessaan pohtinut nykyisen kunnallisen
johtamisjérjestelmén tilaa ja sen tulevaisuudenndkymid. Han pohtii sité, pitdisikd &&nestdjien
valita valtuutettujen lisdksi myos tosiasialliset vallankayttajat, johtajat. Edelleen Ryynanen
esittdd, ettd  pystydksemme  ylpeilemddn  vahvalla ja  kansanvaltaisella
kunnallishallinnollamme, taytyy esimerkiksi kunnan hallinnon johtajan (kunnanjohtaja,

pormestari) olla valittu suoralla kansanvaalilla.
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4 SISAINEN TARKASTUS KUNNAN VALVOVANA
SILMANA

Siséisen tarkastuksen rooli organisaatioissa on historian saatossa muuttunut. Ennen sitd
pidettiin elimend, joka teki vain yksinkertaisia hallinnollisia toimia, kuten dokumenttien
tarkastusta, varojen laskemista ja menneiden tapahtumien raportoimista. Sisdisen tarkastuksen
toimenkuva on kuitenkin saanut uusia piirteitd vuosien saatossa. Se on muuttunut
rutiininomaisesta tarkastustoiminnasta johdon monipuoliseksi apuvélineeksi (Niinisalo 1995,
7). Varsinkin julkisella sektorilla sisdisen tarkastuksen tehtévaksi on muotoutunut esimerkiksi
yhteisen rahan kayton valvominen ja palvelujen tehokkuuden varmentaminen seka

johtoportaan eréénlaisena varmennuselimend toimiminen.

4.1 Sisaisen tarkastuksen historiaa

Kuuluisat myytit ja tarut eivat ole ainoita asioita, jotka ovat peréisin antiikin Kreikasta. Sinne
johtavat myds siséisen tarkastuksen juuret, ainakin Sawyer & Vintenin (1996, 23) mukaan.
Itse perinteinen tarkastustoiminta sai kuitenkin heiddn mukaan alkunsa teollisen
vallankumouksen myo6td. Aluksi tarkastusta suorittivat tilintarkastajat, mutta ajan myo6té he
eivat enda tdysin pystyneet tayttdmaan kaikkia johdon tarpeita pelkdan taloudellisen
informaation paikkansapitdvyyden varmistamisella. Tdmén vuoksi moderni siséinen tarkastus
aikoinaan syntyi, palvelemaan johdon lisdéntyneité tiedontarpeita organisaation johtamisen ja

hallinnoinnin saralla.

Siséisen tarkastuksen historian voidaan viimeistadn sanoa alkaneen sisdisten tarkastajien
ammattijarjeston I1A:n (The Institute of Internal Auditors) perustamisesta vuonna 1941. Sen
jasenistd kasitti tuolloin noin 40 henkil6d, kun se nyky&an on maailmanlaajuisesti jo yli
satatuhatta. (http://www.theiia.org/index.cfm?doc_id=266)

Vuonna 1947 1A julkisti ensimmaisen sisdisen tarkastajan vastuita koskevan ohjeistonsa
(Statement of Responsibilities for the Internal Auditor). Vuonna 1968 julkaistiin vuorostaan
eettiset sdannét (Code of Ethics). Niiden tarkoituksena oli madritelld ammattimaista
kayttdytymistd, moraalia ja arvovaltaa. Ohjeet korostivat erityisesti sisdisen tarkastajan

rehellisyytta, luottamuksellisuutta, objektiivisuutta, huolellisuutta sek& uskollisuutta


http://www.theiia.org/index.cfm?doc_id=266
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tekemaansé tyota seka tyonantajaa kohtaan. S&ént6ja noudatetaan edelleen ja ne ovat vieldkin

tarkeitd ominaisuuksia sisaiselle tarkastajalle. (Sawyer & Vinten 1996, 27-28.)

Sisdinen tarkastus sai professionaalisen leiman viimeistddn reilut kolmekymmentéd vuotta
sitten, kun siséisen tarkastajan ammattinimike CIA (Certified Internal Auditor) otettiin
kayttoon. Tama nimike toi sisdiselle tarkastajalle mahdollisuuden saada legitimoitu asema,
jota vuosien kokemuskaan ei yksin valttaméattd tuonut. Luonnollisesti myds kollegoiden sekéa
tydmarkkinoiden arvostus ja henkilékohtainen tyytyvaisyys tyota kohtaan kohenivat uuden ja

arvostetun ammattinimikkeen myoté. (Sawyer & Vinten 1996, 28—29.)

Vuonna 1978 ammattijérjestd hyvaksyi ensimmaisté kertaa standardit, joiden mukaan siséisen
tarkastajan tuli ammattiaan harjoittaa. Niiden sisdltdmé&t sadnnot ja muut kriteerit tarkastajan
tydssa on tunnustettu koko maailmassa ja monet sisdisen tarkastuksen yksikot kéyttavatkin
standardeja tyonsd ohjenuorana. (Mts. 29.) Naitd ammattistandardeja kasitelladn enemman

sisdista tarkastusta ohjaavien normien yhteydessa kappaleessa 4.7.

4.2 Sisaisen tarkastuksen merkitys organisaation hallintojarjestelmalle

Kuuluvaisen (2001a) mukaan ammattitaitoinen sisdinen tarkastus on hallitukselle tai sita
vastaavalle organisaation ylimmalle vastuulliselle elimelle erittdin suuri apu hallinnon
kehittdmisessa ja arvioinnissa. Jotta siséinen tarkastusyksikko olisi hyddyllinen ja sen asema
turvattu, tulisi sen tuottaa relevanttia tietoa organisaatiolle ja nimenomaan sen johdolle. On
totta, ettd pelkké sisdisen tarkastuksen olemassaolo tuo yhteisolle tiettya turvallisuuden tuntua
ja kasvattaa sen imagoa. Pelkk& olemus ei kuitenkaan tuo varmuutta organisaatiolle, vaan
siihen tarvitaan konkreettisia toimia. Johtoporras odottaa saavansa tiettyé liséarvoa siséiselta
tarkastusyksikolté ja sen toiminnalta.

Oulasvirran (2004) mukaan tdma lisdarvo voi olla esimerkiksi riskienhallinnan ja riskeihin
varautumisen  paranemista, sisaisten  kontrollien  kehittdmistd ja  parantamista,
tiedonkulkujérjestelmien ja raporttien kehittdmistd sekd yleensd organisaation voimavarojen
aiempaa tehokkaampaa allokointia ja hyddyntdmista ja sen myota erityisesti tuloksellisuuden
parantamista. Kuuluvaisen (2001b, 4) mukaan lisdarvoa tuottavalle ja tehokkaalle siséiselle

tarkastukselle on myo6s kaksi vélttdmatonta edellytystd, ammattimaisuus ja objektiivisuus,
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joiden molempien tulee toteutua, jotta tehokas ja lisdarvoa tuottava tarkastustoiminta

varmistuisi.

Siséisen tarkastuksen rooli vaihtelee hieman maittain ja jopa kunnittain. Kunkin kansakunnan
ja yhteison kulttuuri, arvot ym. madrittelevat osittain sen, mitd pidetddn térkednd, tdssa
tapauksessa tarkastamisen arvoisena. Sisdisen tarkastusyksikén roolin muodostumiseen
organisaatiossa vaikuttavat siis monet tekijat, eivat vain lait ja standardit. Yhden seikan on
kuitenkin oltava yhteneva kulttuureista ja rajoista huolimatta; sisaisen tarkastuksen tulee olla
objektiivista, riippumatonta ja ammattitaitoista arviointi- ja varmennuspalvelua. Myos
Kuuluvainen (2003) toteaa artikkelissaan, ettd hyva johtamis- ja hallintojarjestelma
organisaatiossa edellyttdd omaa riippumatonta, ammattitaitoista ja riittdvasti resurssoitua

sisdista tarkastusta. N&in ainakin kaikilla merkittavilla ja riittdvan suurilla organisaatioilla.

Siséistd tarkastusta on joskus kritisoitu my0s siitd, ettd se tekee tilintarkastajien kanssa
osittain paallekkaistd tyota. Sen lisdksi asennoituminen siséisia tarkastajia kohtaan saattaa
organisaatiossa olla epdluuloista, koska tarkastajien ajatellaan toimivan jonkinlaisina
poliiseina, kyttadjind. Kun sisdinen tarkastus tekee oikeita asioita ja sen tehtavéat seké rooli on
organisaatiossa toimivien tiedossa, sen itsestddn muille antama kuva organisaatiossa paranee
ja mahdollisuudet lisdarvon tuottamiseen ja hedelmalliseen yhteistyéhon kasvavat. (Hirvonen,
Niskakangas & Steiner 2003, 225.)

Sisdisen tarkastuksen asema organisaatiossa perustuu paljolti myo6s luottamukseen ja
arvostukseen siséisen tarkastuksen ja eri sidosryhmien vélilla. Blomqvist & Kotonen (2005,
31) ovat sitd mieltd, ettd luottamus syntyy ajan myotd, kun yhteistyé sidosryhmien vélilla
syventyy ja vakiintuu ja ne oppivat tuntemaan toisensa. Téhan liittyen onkin Pickett (2005,
274) mielestani ilmaissut erittdin osuvasti sisdisesta tarkastajasta olevan kuvan kehittymista
“kyttadjasta” lisdarvon tuottajaksi. Han esittdd kehityksen kulun numeroasteikolla yhdesta
seitseméén, joista ensimmadinen kuvaa vanhaa ja viimeinen uusinta ké&sitystda sisdisen

tarkastajan toimenkuvasta seuraavasti:

1) Olemme té&élla tarkastaaksemme teité.
2) Olemme t&all4 tarkastaaksemme teidan kontrollejanne.
3) Olemme taalla tarkastaaksemme teidan riskejanne.

4) Olemme taalla tarkastaaksemme teidan riskienhallintajarjestelmaanne.
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5) Olemme taalla auttaaksemme teitd luomaan riskienhallintajarjestelméan.

6) Olemme taélla auttaaksemme teitd saavuttamaan menestysté.

7) Olemme taalla auttaaksemme teitd todistamaan, ettd organisaatiomme
toiminta voidaan luottavaisin mielin antaa teidén hoidettavaksenne.

(Pickett 2005, 274.)

Edelld oleva kuvaa hyvin siséisen tarkastajan imagon kehittymista organisaatiossa. Luettelon
perusteella voidaan huomata, ettd sisdinen tarkastaja on aluksi mielletty vain tarkastavaksi
tahoksi. Véhitellen sen rooli muiden sidosryhmien mielestd kuitenkin muuttuu ja sisainen

tarkastaja mielletadnkin lopulta organisaatiossa tydskentelevéksi, tarkeéksi pelikumppaniksi.

4.3 Sisdisen tarkastuksen asema kunnan organisaatiossa

Sisdisen tarkastuksen organisatorinen asema on aiheuttanut paljon keskustelua.
Lahtokohtaisesti on paadytty siihen, ettd pystydkseen toimimaan riippumattomana elimena
sisdisen tarkastusyksikon tulisi olla yhtién toimitusjohtajan tai hallituksen suorassa
alaisuudessa ja myos raportoida suoraan heille (Vento & Salminen 1981, 144 ). Nain ollen
voidaan olettaa myds, ettd kaupunkiorganisaatiossa sisdisen tarkastuksen tulisi kuulua
kaupunginhallituksen alaisuuteen. Kaytdnndssa yksikké kuuluu monesti myds ns. kunnan

toimitusjohtajana toimivan kaupunginjohtajan alaisuuteen.

Joissakin kunnissa sisdisen tarkastus on myds alistettu esimerkiksi talousjohdolle, mutta
talloin  vaistamattd tulee pohtineeksi, voiko tarkastuksen toimintaa hoitaa taysin
puolueettomasti ja riippumattomasti. Vento & Salminen (1981, 145) toteavat myds, ettd
sisdinen tarkastus ei saa olla laskentatoimen alaosa, mutta ei mydsk&an laskentatoimen

ylapuolella oleva yksikkd, vaan niiden tulisi toimia osittain rinnakkain ja yhteistydssa.

Jotta siséisen tarkastuksen asema organisaatiossa olisi oikeutettu ja turvattu, tulisi sen
tarkoitus, toimivalta ja vastuut, toiminta-alue, tietojen saantioikeus, haastattelu ja omaisuuden
tarkastusoikeus tulla  kirjatuksi erilliseksi  sisdisen tarkastuksen toimintaohjeeksi.
Toimintaohjeessa olisi hyva maaritella myds esimerkiksi sisdisen tarkastuksen toiminta-
ajatus, sitoutuminen organisaation padmadriin ja arvoihin seka siséisen tarkastuksen vastuut.
(Kuuluvainen 2001a, 26.)
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4.4 Sisaisen tarkastuksen tehtavakentta kunnassa

Toteuttaessaan valvontavelvollisuutta voi kunnan johto halutessaan kayttdd apuna siséista
tarkastusyksikkod. Sisdinen tarkastus on systemaattista tietyn henkilon tai henkiliden
suorittamaa tarkastusta ja se toimii kunnan omana asiantuntijayksikkond seka osana

toiminnan arviointi- ja varmistustoimintaa.

Sisdisen tarkastuksen asema ei siis ole lailla turvattu. Sisdinen tarkastus kuitenkin toimii
normaalisti suoraan kunnanhallituksen tai kunnanjohtajan alaisuudessa ja sen tehtdvat
painottuvat pitkalti kunnan johdon intresseihin. Vaikka ainakin suurimmilla kunnilla 10ytyy
oma sisaisen tarkastuksen yksikkd, hankkivat etenkin keskisuuret kunnat enenevéssa maéarin
sisdisen tarkastuksen palveluja ostopalveluna esim. tilintarkastustoimistoilta. (Porokka-
Maunuksela ym. 2004, 53.)

Siséinen tarkastus voi suorittaa seka laillisuuden varmistusta ettd tarkoituksenmukaisuutta
koskevien kysymysten selvittdmistd, mutta tydsséd korostuu ulkoisen tilintarkastajan ty6té
selvemmin tarkoituksenmukaisuusnakokulma oikeellisuuden seka lain- ja
paatéstenmukaisuuden kanssa. Porokka-Maunuksela ym. (2004) mukaan sisdisen
tarkastuksen tehtdvéakentta voi koostua mm. seuraavanlaisista tehtéavista:

- Hallinnon tarkastus

0 Johtosaant6jen ja ohjeiden noudattaminen
Toimintasuunnitelmien noudattaminen
Asioiden valmistelu
Oikeat tiedot paatoksentekijoille

Paatosten taytantdonpano

O O O O O

Kunnan lakiséateisten velvoitteiden hoitaminen
o Organisaatio ja sen tehokkuus
- Tavoitteiden asettamisen ja saavuttamisen seuranta
- Omaisuuden hoidon tarkastus
- Siséisen valvonnan tehokkuuden ja toimivuuden tarkastus
- Laskentatoimen ja taloudenhoidon tarkastus

- Toimenpidesuositusten antaminen
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Tulee kuitenkin muistaa, ettd vaikka edellisen listan perusteella siséisen tarkastuksen
tehtdvakentta onkin varsin laaja, ei sen suorittama tarkastustoiminta voi korvata ulkoista,
lakisadteista tilintarkastusta. Sisdisen tarkastuksen toimintakenttd voi kuitenkin osittain kattaa
samoja alueita tilintarkastuksen kanssa.

Sisdisen tarkastuksen tehtdvakentdn sanotaan usein jakautuvan myo6s seuraavanlaisille
alueille: arviointi- ja varmistuspalveluihin sekd konsultointipalveluihin. Néiden palveluiden
avulla siséinen tarkastus auttaa organisaation johtoa riskienhallintaan, valvontaan sek&
johtamiseen ja hallintoprosesseihin liittyvissa kysymyksissa. (Esim. Hannukkala 2002, 37.)
Varmistus- ja arviointitoimintaa sekd konsulttitoimintaa kasitelladn seuraavaksi omien
otsakkeiden alla. Naiden lisaksi myods koulutustoimintaa ja ohjeiden tuottamispalvelua

huomioidaan jaljempand omana kokonaisuutena.

4.4.1 Laillisuuden varmistus seka arviointitoiminta

Erds siséisen tarkastuksen tehtdvistd on suorittaa arviointi- ja varmistustoimintaa. T&téa
varmistuspalvelua annetaan etupddsséd organisaation hallitukselle tai sitd vastaavalle
toimielimelle. Itse varmistuspalvelu sisaltaa kehitys- ja toimenpidesuosituksia, jotka tuotetaan
arvioidun kohteen johdolle. Sisdisen tarkastuksen on myds seurattava suositusten kasittelya,
toteutusta ja vaikutusta, vaikka se ei vastuussa niist4 olekaan. N&in ollen voidaan sanoa, etta
varmistuspalvelussa on mukana kolme osapuolta: varmistuksen saaja, arvioidun kohteen johto

seka sisdinen tarkastus. (Kuuluvainen 2002, 4.)

Siséisen tarkastuksen ammattistandardeissa on lueteltu monia seikkoja, jotka sisdisen
tarkastajan tulisi huomioida arvioidessa organisaation johtamis- ja hallintojéarjestelmaan,

toimintoihin seka tietojarjestelmiin liittyvia riskeja. Naita seikkoja ovat esimerkiksi:

taloudellisen ja toiminnallisen tiedon luotettavuus ja eheys

toimintojen tuloksellisuus ja tehokkuus

omaisuuden turvaus

lakien, maaraysten ja sopimusten noudattaminen.
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Sisdisen  tarkastustoiminnan  tulisi  myds tukea  organisaatiota  tehokkaiden
valvontajarjestelmien yllapidossa arvioimalla niiden vaikuttavuutta ja tehokkuutta ja olla

mukana niiden kehittdmisessa.

Kun puhutaan julkisen sektorin ja t&ssa tapauksessa kunnan arviointitoiminnasta, voidaan
tarkastuksesta erottaa myds niin kutsuttu “vastiketta rahalle” -toiminto (Value For Money),
johon liittyvat laheisesti myds termit taloudellisuus, tehokkuus ja vaikuttavuus. Buttery,
Hurford & Simpson (1993, 84-89) ovat pohtineet tatd julkisyhteisdissd tapahtuvaa
tarkastuksen muotoa, jossa tarkastajan tehtdvdnd on ottaa kantaa myos siihen, kuinka
organisaatio tavoitellessaan padmaariddn pystyisi maksimoimaan k&yttdmiensd resurssien

hyodyn.

4.4.2 Konsulttitoiminta

Siséisen tarkastuksen ammattistandardeissa ja niihin liittyvissa kaytdnnon ohjeissa on
erillisend kohtana konsultointitehtdavien toteuttamista ohjaavat periaatteet. Niisséd
konsultointitehtavat ryhmitelld&dn neljdan kategoriaan: varsinaiset, epdviralliset, erityiset ja
hatatilannetta koskevat. Alhon (2005, 22) mielestd konsultoinnin ohjeistukset koskenevat
ldhinna suuria konsultointitarpeita kuten yrityskauppa- ja fuusiotilanteita. H&n toteaa

kuitenkin, ettd asiantunteva tarkastaja voi soveltaa ohjeita myds muunkinlaisiin kohteisiin.

Siséinen tarkastaja voi joutua my0s ratkomaan konsultointitehtaviin liittyvia erimielisyyksié
johdon kanssa. Konsultoinnin ohjeissa neuvotaan mm. kuinka tulee toimia tilanteessa, jossa
tarkastajan mielestd toimeksiannon tulisi olla laajempi kuin johto esittdd. Talldin tarkastajalla

on ohjeen mukaan kolme vaihtoehtoa (ks. Alho 2005, 22):

- vakuuttaa johto lisatavoitteiden siséllyttdmiseksi konsultointisopimukseen
- kirjata muistiin, ettd toimeksiantoa ei laajennettu ja mainita asiasta
loppuraportissa

- sisallyttad lisatavoitteet seuraavaan arviointi- ja varmistustehtavaan.

Konsultointipalvelussa osapuolina ovat siséinen tarkastus ja siltd palvelun tilannut, samassa
organisaatiossa toimiva asiakas. Konsultoinnin perusteella annettavien toimenpidesuositusten

ym. noudattaminen ei ole sisdisen tarkastuksen vastuulla tai edes sen valvonnan alaisena.
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Asiakkaan on itse ratkaistava, ryhtyykd hé&n suositusten mukaisiin toimenpiteisiin.
(Kuuluvainen 2002, 4.)

Kiinnostus sisdisen tarkastuksen tarjoamasta konsulttipalvelusta on kasvanut kaiken aikaa.
McCall (2002) Kkuvailee tilannetta esimerkiksi Yhdysvalloissa, jossa viime vuosien
tilintarkastusskandaalien jalkeen tilintarkastusyhteisdjen yhtaikaisesti tarjoamia tarkastus- ja
konsulttipalveluja samalle asiakkaalle on rajoitettu. Han lisdd myds, ettda siirtyminen
tarkastajasta konsultiksi on haastavaa ja voi aiheuttaa ongelmia monelle sisdiselle
tarkastajalle.

4.4.3 Koulutustoiminta sek& ohjeiden tuottaminen

Siséinen tarkastus on paljon muutakin kuin vain arvioimista, varmistamista tai konsultointia.
Se on myds henkiléston opastamista ja kouluttamista. Heikkonen & Koskinen (1985, 178)
muovailevat sisdisen tarkastuksen ja tarkastettavan tahon vélistd rakentavaa yhteisty6ta
seuraavasti: ”Rakentava yhteisty0 ja valvontamieliala yleensd syntyy vasta silloin, kun

sisdinen tarkastaja ei ainoastaan tarkasta, vaan mygs antaa neuvoja omalta tehtdvaalueeltaan.”

Sisdinen tarkastus ohjaa omalta osaltaan toimintaa oikeaan suuntaan. Sen on mahdollista
asiantuntijayksikkona tuottaa ohjeita johdon muuttuviin tarpeisiin. Sisdisen valvonnan
ohjeisto onkin eré&s tarked esimerkki tallaisesta sisaisen tarkastusyksikon laatimasta ohjeesta.
Tarkastajan tulisi aina muutenkin kykyjensé ja muiden mahdollisuuksien mukaan opastaa ja
kannustaa henkilostdda toimimaan paremmin yhteisten paadmaarien hyvaksi, silla

henkilokunnan kouluttamista pidetddn myos yrityksen investointina.

4.4.4 Y hteisty6 muiden tarkastusta suorittavien tahojen kanssa

IHA: n julkaisuissa n&kee usein kuvattuna nelijalkaisen poydan, jonka jokainen kulma
tukeutuu hyvadd johtamis- ja hallintojarjestelméd kannattaviin padkomponentteihin:
hallitukseen, johtoon, sisdiseen tarkastukseen ja tilintarkastukseen. Adamec, Leinicke,
Ostrosky & Rexroad (2005) mainitsevat artikkelissaan, ettd sisdinen tarkastus auttaa
esimerkiksi ylintd johtoa nelijalkaisessa poydéassd kuvatun oman jalkansa varassa
konsultoimalla tdtd mm. organisaation riskienhallintaa sek& laillisuutta koskevissa asioissa.

Artikkelin kirjoittajat toteavat toisaalta, ettd kun sisdinen tarkastus tarkastaa esimerkiksi
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tilinp&atokseen liittyvid asioita, se tydskentelee niin sanotusti muun kuin oman jalkansa

varassa ja kannattaa ndin ulkoisen tilintarkastajan puoleista poydan kulmaa.

Joka tapauksessa sisdisen tarkastuksen tulee tukea esimerkiksi tarkastuslautakunnan toimintaa
antamalla sen tietoon tydnsé tulokset. Tamaé auttaa tarkastuslautakuntaa saamaan paremman ja
tdyden kasityksen kunnan organisaation toiminnasta. Yhteistyd ulkoisen tilintarkastajan
kanssa voi myods olla hedelméllista ja aikaa saastdvaa. Tietojen vaihto, tarkastusalueiden
osittainen jakaminen ja toisten tarkastustulosten hyodyntdminen véhentdvat kaksinkertaisen
tyon maarad ja mahdollistavat tehokkaamman toiminnan. Tilintarkastajalla on kuitenkin taysi

vastuu myos tydssaan kayttaméasta sisdisen tarkastuksen suorittamasta tarkastuksesta.

4.5 Sisaisen tarkastuksen rooli sisdisessa valvonnassa

Siséisellé tarkastuksella on organisaatioiden siséisessa valvonnassa erityinen rooli, sill4 sen
tehtdvand on arvioida ja varmistaa, ettd sisdinen valvonta toimii. Sisdisen valvonnan
yhteydessé on usein kéytetty jotakin mallia helpottamaan asian jasentdmista ja ymmartamista.
Tassa kaytetty COSO -malli on sisdisen valvonnan viitekehyksend kansainvalisesti erittain
tunnettu ja toimiva tapa jakaa valvonta eri osa-alueisiin, ja tassékin tutkielmassa nojaudutaan

siihen.

4.5.1 Sisaisen valvonnan osatekijat — COSO (Committee of Sponsoring Organisations of

the Treadway Commission)

COSO -malli koostuu viidesta erillisesta komponentista, jotka kaikki liittyvat organisaatioon,
sen toimintaan ja johtamiseen. Komponentit myo6s liittyvéat toisiinsa ja niitd voidaan
esimerkiksi yhdistdé organisaation tarpeen ja koon mukaan. Naitd komponentteja ovat (esim.

Porokka-Maunuksela ym. 2004, 48-52) seuraavat:

- johtamis- ja valvontakulttuuri
- riskienhallinta

- valvontatoimenpiteet

- tieto ja tiedonvlitys

- Seuranta.
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Johtamis- ja valvontakulttuuri
Organisaation johtamis- ja valvontakulttuurilla eli valvontaymparistolld tarkoitetaan sité

johtamiskaytantda ja ympérist6d, jossa sisdinen valvonta toimii. Valvontaympadristd pitéé
sisallddn mm. rehellisyyden periaatteen, eettiset arvot sek& henkilston osaamisen ja
suorituskyvyn. Siihen kuuluu myo6s johtajien toimintatyyli ja toimivalta sekd vastuun
jakaminen. Johtamis- ja valvontakulttuurilla on siten suuri merkitys kunnan tavoitteiden
saavuttamiselle seka siing esiintyvien riskien tiedostamiselle. Hyva ja ehe& valvontaympéristo
toimii myos vahvana jalustana muille valvonnan osatekijoille. (Porokka-Maunuksela ym.
2004, 49.)

Riskienhallinta
Jokaisen organisaation, suuren tai pienen, tulee toiminnassaan varautua riskeihin, jotka

uhkaavat niiden toiminnallisten tai taloudellisten tavoitteiden saavuttamista. Riski voi uhata
organisaatiota joko ulkoa tai sisaltd. Riskeilld on suuri merkitys kunnan toiminnassa ja
taloudessa, silld ne voivat vadrin arvioituina tuhota koko kunnan hyvinvointia tarjoavan
toiminnan perustan. Riskienhallinta tulisikin liittdd osaksi kunnan kokonaissuunnittelua. (Mts.
50.)

Riski& tulisi arvioida ja sen toteutumisen todennékdisyyteen seka vaikutukseen tulisi
perehtyd. Kaikkia riskeja ei ole syyta tai edes mahdollista poistaa ja riski voi ollakin seké
uhka ettd mahdollisuus. Liiallinen  riskinkarttaminen  voi  hyédyntdmattémien
mahdollisuuksien vuoksi johtaa jopa huonompaan lopputulokseen kuin jos riski olisi otettu.
Selvad kuitenkin on, ettd riskienhallinnan toimenpiteiden tulisi keskittyd niiden riskien

poistamiseen, joiden toteutumisen todennakdisyys on suurin. (Mp.)

Valvontatoimenpiteet
Valvontatoimet voidaan madritelld toimenpiteiksi, jotka varmistavat, ettd tavoitteiden

saavuttamiseksi tarvittavat toimenpiteet on tehty ja ettd ne ovat organisaation
toimintapolitiikkojen mukaisia. Naitd toimenpiteitd ovat sisdinen tarkkailu ja erilaiset
kontrollit. Sisdinen tarkkailu on osa normaalia toimintarutiinia, ja sitd suoritetaan erilaisten

kontrollien avulla (Mts. 50-51.)

Valvonta- eli kontrollilajeja ovat yleiset seka erityiset kontrollit. Yleiset kontrollit liittyvat
kontrolliympdristodn ja erityiset kontrollit taas tiettyyn toimintaan. Kontrolleja voidaan

edelleen jaotella siten, ettd on esimerkiksi paljastavia, korjaavia, ehkdisevid, ohjaavia seka
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tdydentavia kontrolleja. Paljastavat, korjaavat ja tdydentavat kontrollit toimivat vain silloin,
kun vahinko tai riski on jo toteutunut. Ehkaisevét ja ohjaavat kontrollit ovat taas ns. eteenpdin
katsovia kontrolleja, eli niiden avulla voidaan ehkaéista tulevia vaarinkaytoksia ja vahinkoja.
Kontrolleja uhkaavia seikkoja ovat esimerkiksi sellaiset tilanteet, joissa kontrolleja
tarkoituksella ohitetaan tai niitd sivuutetaan jollakin muulla tavalla, kuten luvattomilla

tunkeutumisilla tietojérjestelmiin. (Oulasvirta 2004.)

Tieto ja tiedonvalitys
Tiedossa ja sen vdlittdmisessd on kysymys lahinna siitd, kuinka ulkoinen tieto saadaan

organisaatioon ja toisaalta siitd, kuinka sisdinen tieto raportoidaan sieltd ulos. Tavoitteena
onkin varmistaa tiedon oikeellisuus, oikea-aikaisuus seka toisaalta sen ymmarrettavyys.
Tiedon tulee myo6s suuntautua oikeille, sitd tarvitseville henkil6ille. (Porokka-Maunuksela
ym. 2004, 51.) Tiedon laatu ja sen liikkuminen on luonnollisesti myds varmistettava
organisaation siséisessa informaatioliikenteessd, jotta reagointiaika uhkiin ja mahdollisuuksiin

séilyisi hyvaksyttavéana.

Porokka-Maunuksela ym. (2004, 51) ovat todenneet , ettd johtoa palveleva siséinen
raportointi on tehokasta silloin, kun se saavuttaa ainakin johtamisen kannalta térkeat
paamaéarat. Naitd padmaaria ovat kunnan voimavarojen tehokas hyvaksikaytt0o sekd saadosten
ja johdon antamien ohjeiden noudattaminen. Tehokkaan tiedonvalityksen kannalta on liséksi
tarkedd, etté tieto ei kulje vain ylhaalta alas tai painvastoin, vaan sen taytyy pystya liikkumaan

organisaatiossa esteittd seka horisontaalisesti etta vertikaalisesti.

Seuranta
Organisaation on ajan myo6td muututtava, jotta se pysyisi hallinnassa. Seuraamalla ja

arvioimalla toimintaa organisaatio ohjataan ndkemé&an kehitystarpeet. Kunnan tavoitteita tai
suunnitelmia saatetaan muuttaa, jotta esiin tulleet mahdollisuudet voitaisiin hyddynt&4 tai
jotta kyettdisiin vastaamaan syntyneisiin uhkiin. Seurannan merkitys onkin vuosien saatossa
korostunut, koska sisaisen valvonnan tuottamalla informaatiolla on suuri merkitys kunnan

toiminnan ohjauksessa. (Mts. 52.)

Toiminnan seuranta eli tarkkailu voi olla jatkuvaa, prosessinomaista tai méaardajoin
tapahtuvaa, pistokokeenomaista seurantaa. Jatkuvaa seurantaa toteutetaan padasiassa

normaalin toiminnan ohella. Mé&ardajoin tapahtuvan seurannan laajuuden ja aikavélin taas
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madrittavat jatkuvaan tarkkailuun liittyvét riskit. Jotta seuranta olisi liséksi tuloksellista ja
luotettavaa, taytyy raportoinnin tekeminen olla velvoitettua. Raporttien tuloksia tulee myds

vertailla asetettuihin tavoitteisiin. (Mp.)

4.5.2 Sisaisen valvonnan kehittamisen kohteita

Porokka-Maunuksela ym. (2004, 55) kertovat tilintarkastuksesta saamaansa kokemukseen
perustuen, minkalaiset tilanteet ja puutteet ovat yleensa johtaneet tilintarkastajan tekemaan
huomautukseen sisdisen valvonnan tilasta. Naitd ovat esimerkiksi puutteellisuudet
raportoinnissa ja atk-jarjestelmissd, puutteellinen tietdmys valvonnan jarjestamisestd ja sen

hoitamisesta tai annettujen ohjeiden noudattamiseen liittyvén seurannan riittaméattomyys.

Porokka-Maunuksela ym. (2004, 55-56) esittdvat edelleen, ettd kunnissa on kuitenkin yha
enemman kiinnitetty huomiota siséisen valvonnan toimintaan ja sen jarjestamiseen. Heidén
mukaan sisdiseen valvontaan kohdistuneen kasvavan Kiinnostuksen ja
kehittdmistoimenpiteiden ansiosta kuntien sisdinen valvonta on kokonaisuutena kehittynyt.
Kunnat ovat esimerkiksi kehittédneet siséisen valvonnan ohjeistojaan ja kiinnittaneet huomiota

sisdisen valvonnan osa-alueisiin enemman kuin aikaisemmin.

Timonen (2000, 73) puolestaan toteaa, ettd hyvia ja toimivia valvontajarjestelmia on, ja etta
niitd voi jatkossa kehittyd myos ulkoisten ja sisdisten kontrollien yhdistdmisen tuloksena. Han
perustelee t&td sill4, ettd tavoitteena on luoda toimivia ja tehokkaita ratkaisuja
valvontajarjestelmille olemassa olevan institutionaalisen ympariston siséllad. Yhteistyota
esimerkiksi kunnan tilintarkastuksen ja sisdisen tarkastuksen valilla esiintyy jo nyt, mutta

tulevaisuudessa sita olisi tietysti mahdollista kehittad entisestaan jopa lainsaadédnnon tasolla.

4.6 Tarkastustyon suorittaminen

Tarkastustehtavén suorittaminen on luottamuksellista toimintaa. Tarkastaja joutuu yleensa
tyoskenteleméadn melko itsendisesti ja vailla valvontaa. Tyon sisaltd ja sen laatu on pitkalti
Kiinni siitd, kuinka vastuuntuntoinen tarkastaja on. On totta, ettd vastuu tarkastuksista on
tarkastusyksikon johtajalla, jonka tehtdvand on valvoa alaistensa toimintaa. Yksittdisen

tarkastajan huolimatonta toimintaa ei kuitenkaan ulkopuolinen valttaméatta huomaa ja siten
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esimerkiksi tarkastustyon suorittamista ja valvontaa koskevat ohjeistukset sek& suunnitelmat
ovat tarkedssd asemassa pyrittdessa luotettavaan, yhtendiseen ja tehokkaaseen

tarkastustyohon.

4.6.1 Tarkastusprosessi ja tarkastusmenetelmat

Tarkastusprosessi alkaa suunnittelusta. Sen lisaksi, ettd tarkastuskohteista on olemassa
vuosisuunnitelma, tulee jokainen yksittdinen tarkastustehtdva suunnitella myds erikseen.
I[IA:n standardeissa suunnitelmat on jaettu esimerkiksi kerran vuodessa tapahtuviin
kausikohtaisiin seka tarkastusprojektikohtaisiin suunnitelmiin. Projektikohtainen suunnitelma
sisdltdd yksityiskohtaisen ohjelman mm. tarkastuksen tavoitteista, laajuudesta, aikataulusta,

resurssoinnista seka tarkastusmenetelmien kaytosta. (Ammattistandardi 2200.)

Suunnitteluun liittyy osana myds riskikartoitus. Tarkastuksen tulisi kohdistua erityisesti
tekijoihin, joihin liittyy suurimmat riskit ja my6s suurimmat hyodyt tai taloudellisten
menetysten mahdollisuudet. Riskien arviointi onkin ratkaisevassa asemassa, kun laaditaan
tehokasta tarkastussuunnitelmaa, jotta olennaiset riskitekijat tunnistettaisiin ja niiden
suhteelliset merkitykset voitaisiin arvioida. Riskeja arvioidessa tulee ottaa huomioon
esimerkiksi niiden todennakdisyys sekd sisdisen valvonnan jarjestelmien riittdvyys ja
tehokkuus. (Oulasvirta 2004.)

Seuraavaksi tulisi tehdd alustava tutkimus tarkastuskohteesta, jonka perusteella tehdaan
dokumentoitava, tarkempi tydsuunnitelma. Tietoa tarkastuskohteesta hankitaan esimerkiksi
haastattelemalla tarkastettavia ja heidan sidosryhmié&én, havainnoimalla kohteita, tekemélla
vuokaavioita, suorittamalla toiminnallisia l&pikdynteja (walk through) sekd perehtymalld
johdon raportteihin ja selvityksiin. Taman jalkeen tietoa tutkitaan mm. analyyttisilla
menetelmilla sek& erilaisten kontrollien testaamisella. Hankittavan tiedon tulisi olla tehtévén
tavoitteiden saavuttamisen kannalta riittdvad, luotettavaa, hyodyllistda sekd olennaista
(Ammattistandardit ja Oulasvirta 2004.)

Analyyttisia menetelmia tiedon arvioinnissa kéytettdessa tulee kysymykseen esimerkiksi
analyyttiset vertailut. Niitd ovat mm. eri budjetti- ja tilinpdatdskausien vertailut toisiinsa seka
yksikon vertaaminen muihin samanlaisiin yksikéihin. Myos regressioanalyysia kéytetdan, kun

tutkitaan eri muuttujien keskinéisid riippuvuussuhteita. Kontrollitestausta suoritettaessa
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tarkastaja valitsee tilastollisen tai ei-tilastollisen otantamenettelyn avulla tarkastettavasta
aineistosta otannan, jonka perusteella tulisi saavuttaa kohtuullinen varmuus tarkastettavasta
kohteesta. (Oulasvirta 2004.)

Tarkastajan on tarkastusta tehdessédén huolehdittava siitd, ettd mm. tarpeellisista tyovaiheiden
ja siina kaytettavien metodien ym. dokumentoinneista on huolehdittu. Tarkastajan on koottava
kerddmastaan aineistosta kansio, joka siséltdd esimerkiksi haastattelu- ja keskustelumuistioita,
kopioita dokumenteista, luetteloista jne. Tata aineistoa kutsutaan tyopapereiksi ja se voi olla
myos séhkdisessé muodossa. (Ammattistandardi 2330.)

Sisdisen tarkastajan tulee raportoida tyonsa tulokset ja siihen liittyvat johtopaétokset,
suositukset ja toimenpidesuunnitelmat viivytyksettd. Raportoinnin tulee olla sisall6ltaan
mahdollisimman tédsmallistd, objektiivista, selkedd sekd tdydellistd. Sen tulee olla myds
rakentavaa, mutta ei pelkastaan negatiivista. Raportointi koostuu koko tarkastuksen aikana
syntyneistd suullisista ja Kirjallisista valiraporteista seka lopullisesta tarkastusraportista.
Lopullinen tarkastusraportti ilmaisee tarkastuksen tarkoituksen, laajuuden ja tulokset seka
johtopaatokset ja suositukset. (Ammattistandardi 2400 ja Oulasvirta 2004.)

Ammattistandardeissa (2500) velvoitetaan my0ds sisdisen tarkastuksen johtajaa luomaan
johdolle raportoitujen tulosten toimeenpanon seuraamista varten jérjestelmad, jota sen tulisi
my0s yllapitadd. Seurantajdrjestelma kasittdd menettelyt, joiden avulla varmistetaan johdon
hyvaksymien toimenpiteiden tehokas toteutuminen tai myos sellainenkin tilanne, jossa johto

ei ole suosituksia noudattanut, vaan on paattanyt hyvaksya vallinneen riskin.

4.6.2 Tarkastusriski sisaisen tarkastajan tyossa

Tarkastustoiminta ei voi koskaan olla absoluuttista. Tamé tarkoittaa sitd, etta olipa tarkastus ja
sen laajuus tai metodit kuinka massiivisia tahansa, tdydellistd varmuutta ei voida saavuttaa.
Néin ollen voidaan esitta4 erilaisia tarkastuksen riskimalleja, jotka kuvaavat sitd, minkalaisia
riskeja tarkastustoiminnassa voidaan erottaa. Kun tarkastaja epdhuomiossa antaa puhtaan
lausunnon tarkastuskohteesta, vaikka se itse asiassa sisaltdékin olennaisen virheen, sanotaan
tatd auditointiriskiksi (audit risk) (Oulasvirta 2004). Auditointiriskiin liittyy monia muita
“alariskeja”, jotka toteutuessaan vaikuttavat vadran lausunnon muotoutumiseen tarkastuksen

kohteesta.
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Organisaation omat sisdiset kontrollit saattavat olla vanhentuneita tai muuten puutteellisia.
Tallin puhutaan sisdisesta lahtokohtariskista (inherent risk), joka altistaa toiminnan
virheellisyyksille. Kontrolliriski (control risk) puolestaan toteutuu silloin, kun organisaation
sisdiset kontrollit eivat estd olennaista virhettd. Kaytdnnossa sisasyntyinen riski ja
kontrolliriski ovat vaikeasti erotettavissa toisistaan ja usein ne késitella&dnkin yhdistettyna
riskind. Kun tarkastuksessa jaa paljastumatta olennaisia virheitd puhutaan havaitsemis- eli
todentamisriskista (detection risk). Tarkastaja voi pienentda havaitsemisriskid suorittamalla

aineiston testausta analyyttisilla menetelmilld. (Oulasvirta 2004.)

4.7 Sisaista tarkastusta ohjaava normisto

Blomqvist & Kotonen (2005) korostavat, etta sisaisen tarkastuksen ammatillinen viitekehys,
erityisesti standardit ja eettiset sdéannét, muodostavat perustan eri sidosryhmien ja sisdisen
tarkastuksen véliselle luottamukselle. He jatkavat, ettd antaakseen itsestadn oikeanlaisen
kuvan, sisdisen tarkastajan on suoritettava tyonsa rehellisesti, ahkerasti ja tunnollisesti sek&
noudatettava lakia ja tuotava esiin havaitsemansa asiat lain ja ammatin vaatimusten
mukaisesti. Sisdisen tarkastajan tulisi edelleen olla tietoisesti osallistumatta laittomaan
toimintaan tai olla toimimatta tavalla, joka heikentdd ammattikunnan tai oman organisaation

arvostusta.

Siséisen tarkastuksen ammatilliseen viitekehykseen kuuluvat edellisessé kappaleessa olevien
standardien ja eettisten saantdjen lisaksi vield siséisen tarkastuksen maaritelméd, k&ytannon

ohjeet sekd kehittyminen ja tydvalineet (esim. Hannukkala 2002, 37).

4.7.1 Sisaisen tarkastuksen ammattistandardit

Siséisten tarkastajien kansainvalinen paajarjestd I1A on kehittdnyt alan ohjeistusta useaan
otteeseen runsaan 60 toimintavuotensa aikana. Viimeksi se uudisti alan standardit ja eettiset
s&annot 2000-luvun alussa ja ne tulivat voimaan 1.1.2002. Tasmennyksia seké taydennyksia
tuli standardeihin viela mydhemminkin ja viimeisin versio on ollut voimassa vuoden 2004

alusta.
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Standardien yksityiskohtaisia ohjeistuksia on tdnd paivanad 74 kappaletta. Standardit on
ryhmitelty ominaisuusstandardeihin ja toteutustapastandardeihin, joista ensin mainittuihin
liittyy 25 ja jalkimmadisiin 49 kdytdnnon ohjetta. Naiden liséksi on vield ns.
soveltamisstandardit. Ominaisuusstandardeissa madritelld&n tarkoitusta, toimivaltaa ja
vastuuta, ammattitaitoa ja ammatillista huolellisuutta sek& laadunvarmistusta ja
kehittdmisohjelmaa koskevia asioita. Toteutustapastandardeissa puolestaan otetaan kantaa
sisdisen tarkastuksen johtamiseen, tyon luonteeseen, tehtavén suunnitteluun ja toteuttamiseen,
tulosten raportointiin ja kehittdmistoimenpiteiden seurantaan sek& johdon hyvaksymiin
riskeihin. Ominaisuus- ja toteutustapastandardit koskevat kaikkia sisdisen tarkastuksen

tuottamia palveluja, soveltamisstandardit sen sijaan tietyn tyyppisia tehtéavia.

Siséisen tarkastuksen kansainvalisten ammattistandardien (The International Standards for the
Professional Practise of Internal Auditing) tarkoituksena on hahmotella perusperiaatteet,
joiden mukaan ammattia tulee harjoittaa ja madrittdd viitekehys moninaisten lisdarvoa
tuottavien sisdisen tarkastuksen tehtdavien suorittamiselle ja edistamiselle. Ne luovat myds
pohjan sisdisen tarkastuksen tuloksen arvioinnille sek& edistavét parempien organisatoristen ja

toiminnallisten prosessien kehittdmisté.

Alhon (2005, 21) mukaan sisdisen tarkastuksen standardeihin ja niitd koskeviin ohjeisiin on
selkeasti vaikuttanut uusin ajattelu organisaatioiden johtamis- ja hallintojérjestelméstad. Han
jatkaa, ettd esimerkiksi siséisen tarkastuksen rooli, jossa mm. tarkastajatahojen
rilppumattomuutta korostetaan entistd enemman, nédkyy uudistuneena johtamis- ja

hallintojarjestelman keskeisten toimijoiden valisisséd suhteissa.

Sisaisen tarkastajan perusominaisuuksia ovat korkea ammattitaito, rehellisyys ja tehokkuus.
Tarkastajien on oltava huolellisia tydssaan hankkimansa tiedon kaytdssa ja turvaamisessa
eivatkda he saa kayttaa tietoja epdaeettisellda tai laittomalla tavalla tai henkilokohtaiseksi
hyodyksi. Heiddn on osoitettava patevyytensé tiedoillaan, taidoillaan ja kokemuksillaan ja
jatkuvasti kehitettdvd ammattitaitoaan sek& palveluidensa tehokkuutta, vaikuttavuutta ja

laatua seka toimittava ammattistandardien mukaisesti.
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4.7.2 Muut saannot ja ohjeet

Siséisen tarkastuksen kansainvélisten ammattistandardien johdannossa todetaan, ettd sisdisen
tarkastuksen tehtévia hoidetaan hyvinkin paljon lainsdddannoltaan tai kulttuuriltaan toisistaan
poikkeavissa ymparistdissa sekd organisaatioissa, jotka ovat esimerkiksi kooltaan ja
tarkoitukseltaan erilaisia. Sisaisen tarkastuksen toiminnon onkin tunnistettava ndma erot ja
tiedostettava niiden vaikutukset omaan toimintaan ja olla myds selvilla sitd koskevasta
lainsdddénnostd ja viranomaismaarayksistd. Edelld olevien seikkojen vuoksi siséisen
tarkastuksen tehtévien hoitamiseen vaikuttavat organisaatiokohtaiset olosuhdetekijat olisi
otettava huomioon siséisen tarkastuksen toimintaohjeessa, jonka tulee olla organisaation
hallituksen vahvistama. (Hannukkala 2005, 5.)

[1A: eettisten saantdjen tarkoituksena on edistad sisdisen tarkastuksen ammattietiikkaa. Ne
sisdltdvat sisdisen tarkastuksen madritelman lisédksi periaatteet (rehellisyys, objektiivisuus,
luottamuksellisuus ja ammattitaito), jotka ovat olennaisia sisdisen tarkastuksen ammatille ja
toiminnalle seka siséisten tarkastajien kéyttaytymistd kuvaavat kayttaytymissaannot. Yhdessa
IIA:n ammattinormiston kanssa eettiset sadnnot ohjaavat sisdisid tarkastajia toimimaan
ammatissaan yhteisten ja yleisesti hyvaksyttyjen periaatteiden mukaisesti. Seuraavassa

luottamuksellisuus ja objektiivisuus esimerkkeina edella mainituista periaatteista.

Eettisten s&ant6jen mukaan luottamuksellisuudella tarkoitetaan, ettd sisdinen tarkastaja ottaa
huomioon saamansa tiedon luonteen seka alkuperédn ja on paljastamatta niité, ellei kyseessa
ole lakiin tai ammattiin liittyva velvoite. Luottamuksellisuus edellyttaa lisaksi, ettd sisainen
tarkastaja huolehtii hankkimansa tiedon séilyttdmisessa eikd kayta tietoja henkilokohtaiseksi

hyodyksi, jos se on vastoin lakia tai organisaation eettisid paddmaaria.

Obijektiivisuus taas tarkoittaa sité, ettd sisdinen tarkastaja arvioi tasapuolisesti kaikki asiaan
vaikuttavia n&kokohtia, eikd hanen oma etunsa tai toiset henkil6t vaikuta tehtyihin
ratkaisuihin. Objektiivisuus tarkoittaa myds sitd, ettd sisdinen tarkastaja ei jatd kertomatta
tiedossaan olevia oleellisia asioita eika osallistu sellaiseen toimintaan, jolla voi olla vaikutusta

tarkastajan arvioinnin puolueettomuuteen.

Siséisen tarkastuksen viitekehykseen kuuluva kehityksen ja tydvalineiden alue tarjoaa myos

tarkastajalle tietoa ja ohjeita kuten erindisia toimintatapamalleja, tietoja markkinoilla olevista
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tarkastusohjelmista, tutkimusraportteja seka koulutustapahtumaesittelyja (Hannukkala 2002,
38).

4.8 Sisaisen tarkastuksen aseman seka toiminnan tehokkuuden arviointi ja
laadunvarmistus

Arvioitaessa sisdisen tarkastuksen asemaa seka toiminnan tehokkuutta ja laatua voidaan ottaa

huomioon seuraavia nakokohtia (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 54):

- Sisaisen tarkastuksen asema organisaatiossa:
- raportoiko sisdisen tarkastus ylimmalle johdolle, esim. kunnanhallitukselle
- onko sisdinen tarkastus vapaa muista toiminnallisista velvoitteista
- onko sisaisen tarkastuksen ty6lle kunnan johdon asettamia rajoitteita
- salliiko tarkastajien asema olla objektiivinen.
- Rekistereihin paasy ja muut sisaisen tarkastuksen tyota rajoittavat tekijat:
- mitk& ovat sisdisen tarkastuksen toiminnalle annetut puitteet
- mitk& ovat sisdisen tarkastuksen toimeksiannon luonne ja kattavuus
- mitk& ovat tarkkailun tiheys ja saannollisyys
- mitka alueet on katettu
- onko sisaisen tarkastuksen antamia suosituksia noudatettu.
- Ammatillisten standardien kaytto:
- onko sisaisen tarkastuksen henkilokunta asianmukaisesti koulutettu,
- onko siséisella tarkastuksella riittdva kokemus
- kayttadko sisdinen tarkastus tehtdvassaan sisaisen tarkastuksen
ammatillisia standardeja
- onko sisdisen tarkastuksen ty® hyvin suunniteltu, ohjattu, valvottu ja

dokumentoitu.

Laadunvarmistuksella on olennainen merkitys sisdisen tarkastuksen tarkoituksenmukaiselle ja
tehokkaalle toiminnalle. Laatua voidaan mitata kolmella eri tavalla: jatkuvalla sisdisella

arvioinnilla, saanndllisesti tapahtuvalla siséisell4 itsearvioinnilla ja ulkoisella arvioinnilla.

Jatkuvaa siséista arviointia tapahtuu koko ajan tarkastustoimintaa johtaessa ja tarkastustdiden

etenemistd valvottaessa. Saannolliset sisdiset arvioinnit ovat monesti raataloityja ja niita
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suoritetaan esimerkiksi sidosryhmié haastattelemalla ja vertailemalla omia toimintatapoja alan
parhaisiin  kdytantoihin. Ulkopuolista arviointia suorittavat luonnollisesti yrityksesta
riippumattomat ja ulkopuoliset tahot. Siind otetaan kantaa siihen, onko siséisen tarkastuksen

kansainvalisid ammattistandardeja noudatettu. (Alho 2005, 24.)

Hannukkala (2002, 39) pyrkii omissa tyotehtavissadn selvittdmaan kuinka héanen
suorittamansa ty0 ja sen tulokset tukevat organisaatiota sen tavoitteiden saavuttamisessa ja
miten h&n varmistaa siséisen tarkastuksen ammattistandardien ja eettisten saantdjen
periaatteiden noudattamisen. Naiden seikkojen avulla hdn varmistaa sisdisen tarkastuksen

olemassaolon oikeutuksen, eli ettd tehd&an oikeita asioita oikein ja myds johto tietdaa sen.

Hakanp&é (2001, 41) asettaa myos ulkoisen arvioinnin tarkeddn asemaan arvioitaessa laatua,
koska sen avulla saadaan sisdisen tarkastuksen toiminnasta riippumaton laadun varmistus
johtoportaalle, tilintarkastajille, viranomaisille, toiminnan rahoittajille ja muille tahoille,
joiden kanssa sisdinen tarkastus on yhteistydssda. On suositeltu, ettd ulkopuolisen tekema

arviointi suoritettaisiin vahintdan kolmen, mutta enintdan viiden vuoden valein.

5 SISAISEN VALVONNAN OHJEIDEN VERTAILU SEKA
HYVAN JOHTAMIS- JA HALLINTOTAVAN
VARMISTAMINEN VERTAILUKUNNISSA

Antero Kuuluvainen kirjoittaa artikkelissaan (2002, 4) seuraavasti:

Hallitus vastaa siitd, ettd organisaatiossa on riskienhallinta- ja sisdinen
valvontajérjestelmd. Toimiva johto vastaa johtamisesta ja jarjestelmien
toiminnasta. Riippumaton, objektiivinen ja ammattitaitoinen sisainen tarkastus
arvioi ja varmistaa, etta toiminta tapahtuu siten, ettd on kohtuullinen varmuus
tavoitteiden saavuttamisesta, ja ettd hallitus ja johto saavat mahdollisimman
oikeaa ja ajanmukaista informaatiota, ja ettd organisaatio noudattaa
toimintaperiaatteita, lakeja ja saadoksia.

Monissa kunnissa on alettu Kiinnittdd erityistd huomiota laillisen, oikean ja

tarkoituksenmukaisen toiminnan toteutumiseen. Néiden asioiden hoitaminen on usein annettu
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sisdisen tarkastusyksikon huoleksi, ainakin suurimmissa kunnissa. Niinpda sisaisen valvonnan
ohjeiden luominen onkin tullut kuntien sisdisten tarkastusyksikdiden eraaksi tarkeaksi

tehtavaksi.

Jotta voitaisiin varmistua siitd, ettd ohjeita ja maardyksid noudatetaan, tdytyy niiden
noudattamista luonnollisesti valvoa. Siséisen tarkastuksen tehtdvana onkin osaksi varmistaa,
ettd kunnassa sisdinen valvonta on kunnossa ja ettd toiminta on hyvan johtamis- ja
hallintotavan mukaista. Kaytannossa néiden asioiden varmistaminen tapahtuu normaalin

tarkastustyon tuloksena.

5.1 Perustelut tutkimuskohteiden valinnalle

Tarkoituksena oli vertailla siséisen tarkastuksen tekemia sisdisen valvonnan ohjeita kuudessa
suurimmassa Suomen kaupungissa. Lopulliseen vertailuun voitiin kuitenkin ottaa vain kolmen
kaupungin ohjeet. Nama kaupungit ovat Espoo, Tampere ja Vantaa. Vertailun ulkopuolelle

jaavat siis Helsinki, Oulu ja Turku, joilla ei ole tai viel& ollut saatavilla kyseista ohjetta.

5.2 Sisaisen valvonnan ohjeiden yleisesittely

Aluksi tutustutaan ohjeiden alkuperéan, maaritelmaan sekéa tarkoitukseen liittyvia seikkoja.

Néin voidaan paremmin luoda kuvaa siitd, kenelle ne on suunnattu ja mité varten ne on tehty.
5.2.1 Espoo

Siséinen tarkastus on laatinut Espoon kaupungille ”Siséisen valvonnan yleisohjeen” ja se on
tullut voimaan kaupunginhallituksen pé&atoksella 1. kesakuuta 2005. Ohje on suunnattu
l&hinna johdon kayttoon ja sen kdyttod on madritelty seuraavanlaisesti:
Ohje on tarkoitettu ensisijaisesti valvontavastuussa olevien esimiesten ja
toissijaisesti muun henkildston ja tilivelvollisten luottamushenkildiden kayttoon.
Ohjeessa kuvataan kaupungin valvontajarjestelmad ja kerrotaan, mitd on
sisainen valvonta, miten se liittyy viranhaltijoiden ja tyontekijoiden seka
luottamushenkildiden tehtéviin ja mitkd ovat heidan vastuunsa sisaisen

valvonnan jarjestamisessa ja toteuttamisessa.
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Sisdisen valvonnan yleisohjeen paatarkoituksena on kuvata tarkeimpid sisdisen valvonnan
kohteita ja valvonnan vastuunjakoa. Siind esitetddn myds sisdisen valvonnan tuloksellisuuden
edistdmistd mahdollistavia keinoja. Asiallista ohjetta jaetaan s&hkdisessa muodossa

kaupungin internetsivuilla ja sen pituus on noin 20 sivua.

5.2.2 Tampere

Tampereen kaupungin sisdisen valvonnan ohjeen on tehnyt siséisen tarkastuksen yksikko ja
sen tarkka nimi on “Sisdinen valvonta ja hyvé johtamis- ja hallintotapa”. Ohjeen viimeisin
péivitys on kaupunginhallituksen 6. helmikuuta 2006 hyvéksyma ja sen tarkoituksesta
kerrotaan seuraavasti:
Tama ohje on tarkoitettu valvontavastuussa olevien luottamushenkilGiden ja
esimiesten kayttoon. Tavoitteena on auttaa heitd ymmartdmaan johtamista,
hyvaa hallintotapaa ja sisdista valvontaa, sekd niiden kytkeytymistd omaan

toimenkuvaan.

Ohjeessa kuvataan kaupungin johtamisjarjestelméa ja siihen liittyen hyvda johtamis- ja
hallintotapaa seka tarkeimpié siséisen valvonnan kohteita. Ohje on jasentelyltdan selked ja
pituudeltaan se on 42 sivua. ”Sisdinen valvonta ja hyva johtamis- ja hallintotapa” -ohje on

saatavilla myos internetissé.

5.2.3 Vantaa

Vantaan kaupungin siséisen tarkastuksen laatima ”Sisdisen valvonnan yleisohje” on
kaupunginhallituksen hyvaksyma ja siitd saatiin vertailuun mukaan 21. lokakuuta 2002
péivitetty versio. Ohjeen tarkoituksesta on mainittu seuraavaa:
Ohje on tarkoitettu ensisijaisesti tilivelvollisten viranhaltijoiden ja
luottamushenkildiden sek& muiden valvontavastuussa olevien esimiesten
kayttoon. Ohjeen tavoitteena on auttaa esimiehid ja luottamushenkil6ita
ymmartamaan, millainen on Vantaan kaupungin valvontajarjestelma, mita on
sisainen valvonta, miten se liittyy heidan tehtaviinsd ja mikd on heidan

vastuunsa sisdisen valvonnan jarjestamisessa ja toteuttamisessa.
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Ohjeen paapaino on tarkeimpien sisdisen valvonnan kohteiden ja vastuunjaon selvittdmisessa
sekd siséisen valvonnan parantamista edistavien keinojen esittdmisessd. Sen yleisilme on
johdonmukainen ja pituus noin kaksikymment& sivua. Siséisen valvonnan yleisohjetta ei jaeta

vapaasti séhkoisessd muodossa.

5.3 Sisaisen valvonnan ohjeiden sisaltd

Eri kaupungeissa saatetaan painottaa sisaisessd valvonnassa erilaisia asioita. Taman vuoksi
onkin hyvé tutustua siihen, minkalaisia asioita kaupungit ovat ohjeisiinsa siséllyttaneet. Tama

osio kuvaa myos sité, kuinka kattavasti siséisen valvonnan eri osia on ohjeissa kayty lapi.

5.3.1 Espoo

Espoon sisdisen valvonnan yleisohje on jaettu kuuteentoista eri lukuun. Siind ei ole
sisédllysluetteloa, joten sen kokonaisuutta on vain silméilemalla vaikea hahmottaa. Johdannon
jalkeen ohjeen toisessa luvussa késitellddn kunnan valvontaa, sen merkitystd ja jaottelua

ulkoiseen ja siséiseen valvontaan.

Toinen luku toimiikin itse asiassa johdantona kolmannelle luvulle, jossa selvitetaén
valvonnan rakennetta Espoossa. Luku kasittdd valvontaa suorittavien tahojen esittelyn,
tehtdvat seka velvollisuudet ja oikeudet. Esimerkiksi sisaisen tarkastuksen yksikon mainitaan
siind olevan osa kaupungin ohjaus- ja valvontajarjestelmad. Ohjeessa todetaan myds selkedsti,
etta siséinen tarkastus ei ole vastuussa siséisen valvonnan jarjestdmisestd, vaan se kuuluu
kunkin yksikon esimiehille. Neljannessa luvussa kdydaan viel& l&pi sisdiseen valvontaan,

hyvaan hallintoon, sisdiseen tarkkailuun seka seurantaan liittyvia maaritelmia ja vastuita.

Toimivalta- ja vastuuasioita kasitelld&n viidennessé luvussa. Siihen on otettu johtosdantoihin
ja toimintaohjeisiin sekd toimivallan siirtdmiseen ja otto-oikeuteen liittyvid ohjeita ja
madrayksia. Lisaksi luvussa on kerrottu siitd, kuinka tilivelvollinen maaritellddn ja mika on
hanen vastuunsa sisdisessd valvonnassa seka vahingonkorvaus- ja rikosasioissa. Myds
kaupunginjohtajan ja toimialojen johtajien sekd esimiesten valvontavastuuta on selvitetty
kattavan oloisesti.
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Kuudennessa luvussa  kasitelladn  péatoksentekoa.  P&atoksenteon  toimintaketjun
selvittamiseksi on ohjeessa kerrottu, kuinka péaatoksen tekeminen etenee sen valmistelusta
paatoksen taytantdonpanoon ja taytantéonpanon valvontaan. Edellisiin vaiheisiin on vield
annettu lisdohjeistuksia ja esimerkiksi paatoksen valmistelusta on laadittu yleisohjeet.
Paatoksenteon yhteyteen on vield liitetty esteellisyyteen sekd asianhallintaan ja asiakirjojen
julkisuuteen liittyvid ohjeita ja maarayksid. Lisaksi asianhallinnasta on olemassa erillinen

ohje.

Talouden suunnittelu ja seuranta perustuvat talousarvioon ja -suunnitelmaan. N&itd asioita
koskevassa luvussa on tuotu esille esimerkiksi talousarvion valmisteluun liittyvié edellytyksia
sekd seurantaa ja raportointia koskevia ohjeita. Lisdksi on otettu kantaa
talousarviomuutoksien tekemiseen sek& pohdittu sisdisen laskennan merkitysta ja

olemassaolon edellytysté talouden suunnittelussa ja johtamisessa.

Henkilostoasiat ovat saaneet paljon huomiota ohjeen luvussa kahdeksan. Espoossa
panostetaan  henkiloston  oikeudenmukaiseen kohteluun ja ohjeessa viitataankin
henkilostohallintoa koskeviin erillisiin ohjeisiin, jotka I0ytyvét kaupungin intranet-sivuilta.
Siséisen valvonnan ohjeessa on kerrottu henkildstosuunnitteluun ja rekrytointiin seka
johtamiseen ja henkil6ston kehittamiseen liittyvid yleisia ohjenuoria ja kdytantoja. Liséksi on
kasitelty esimerkiksi palkan méarittelyyn ja maksatukseen kuuluvia asioita sek& otettu kantaa

tyohon kuuluvaan matkustamiseen.

Myaos kirjanpitoa ja maksuliikennettd on kasitelty laajasti seuraavassa luvussa. Luvun alussa
kerrotaan, mitd lakeja ja muita normeja kirjanpidon ja tilinp&atoksen laadinnassa on otettava
huomioon sekd kuinka oikeiden ja riittdvien tietojen antamista niissa voi varmistaa. Ohjeessa
on huomioitu tarkeita asioita, kuten pankkitilien avaamiseen ja kayttoon seké kéateisen rahan
kasittelyyn liittyvia maérayksia. Myds osto- ja myyntilaskujen kasittelyssa sekd tulojen
kannossa tarvittavia kdytdnnon ohjeita, kuten laskujen tarkastamiseen ja hyvaksymiseen seka

saatavien perintaan liittyvi seikkoja, on esitetty.

Yhdeksénnessd luvussa on lisdksi ohjeet saatavien perinndstda ja kuluksi Kkirjaamisesta
saatavan kaytyd arvottomaksi. Kaupungilla on myo6s laskutukseen ja perintdan liittyvéat

tarkemmat  ohjeet.  Luvun  lopussa  ké&sitellddn  vielda  esimerkiksi  kunnan
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arvonlisédverovelvollisuutta sekd kunnan verollista liiketoimintaa ja verottomaksi saddettya

toimintaa.

Omaisuuden hallinnointia koskevaa ohjeistusta 10ytyy luvusta kymmenen. Luvun alussa on
selvitetty  kaupungin  omistajapolitiikkaa ja  siihen liittyvid tavoitteita  seké
kaupunginhallituksen konsernijaoston merkittavaa roolia omistajapolitiikassa.
Kéyttbomaisuuden hoidon, suunnitelmapoistojen teon sekd hankintojen varalle on myds
laadittu omat sadnnot ja esimerkiksi kdyttbomaisuuskirjanpitoon liittyy vield erillinen ohje.
Hankintoihin liittyvid lakeja, johtosaant6ja ja muita normeja on my0s runsaasti ja niiden

noudattamista ohjeessa korostetaan.

Espoon kaupungin sisdisen valvonnan yleisohjeen loppupuolella on lyhyesti huomioitu
tietoturvaan, avustuksiin, sopimuksiin sekd projektitoimintaan liittyvida asioita. Luvussa
yksitoista maéritellaan tietoturvaa seka viitataan tietoturvaohjeeseen, joka l6ytyy kaupungin
intranet-sivuilta. Avustuksien myontamisté ja sopimusten laadintaa késitelldan luvuissa kaksi-
ja kolmetoista. Luku neljatoista keskittyy projektitoimintaan ja sen hallinnointiin. Projektien

hallintaan liittyen 16ytyy myos tarkempaa ohjeistusta kaupungin intranetissa.

Ohjeen viimeisessa asialuvussa on kasitelty riskienhallintaa. Siind viitataan koko sisdisen
valvonnan olevan perimmiltadn erilaisten riskien hallintaa. Viidennessatoista luvussa myos
ryhmitellddn seké jaetaan vastuut riskien hallinnassa, jossa sisaiselld tarkastusyksikollékin on
tietty tukea antava rooli. Kaupunkiin on lisaksi perustettu erillinen johtoryhma
riskienhallintaan liittyen. Vakuuttamista ja vahinkorahastoa koskevat tarkemmat tietolahteet

on kerrottu lyhyesti erillisen otsikon alla.

5.3.2 Tampere

Tampereen kaupungin sisdisen valvonnan ohje on siis lisaksi myods lahde hyvélle johtamis- ja
hallintotavalle. Ohjeen alussa ensimmdinen ja toinen luku kertovat lukijalle ohjeen
tarkoituksesta seka tutustuttavat hanet strategiseen johtamiseen perustuvaan kaupungin
johtamisjérjestelméan ja johtamisen organisointiin. Ohjeen paattava neljastoista luku kertoo

ohjeen voimaantulosta ja siihen tehtdvistd muutoksista.
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Itse asiaan paastaan ohjeen kolmannessa luvussa. Sen tarkoituksena on selkeyttaa sisaisen
valvonnan normiperustaa seka sisdisen valvonnan osatekijoita ja tavoitteita. Luvun alussa
pyritdédn madrittelemdén hyvad johtamis- ja hallintotapaa kunnassa sekad siihen liittyen

selvittdmé&an esimerkiksi vastuunjakoa riskienhallinnassa ja toiminnan jatkuvaa kehittdmista.

Sisédisen valvonnan osatekijoiden ryhmittelyssd on kaytetty apuna COSO -mallia, jonka
perusteella siséinen valvonta on jaettu viiteen osaan. Kaikki ndma osat on kuvattu erillisessa
kuviossa ja niistd on my0s annettu tarkat madritelmét. Madritelmat eivat vain anna
yleisk&sitystd valvonnan osatekijoistd, vaan ne liitetddn my0ds kaupunkiorganisaatiota ja
kaupungin tyontekijoita koskeviksi. Nain osatekijat ja niiden merkitykset ovat helpommin
ymmarrettavissd. Osatekijoiden yhteyteen on liitetty myds ohjeita, joiden avulla siséisen
valvonnan osatekijoitd voi arvioida. Kolmannen luvun lopuksi kerrotaan sisdisen valvonnan

tavoitteista ja tilivelvollisen vastuusta niiden saavuttamisessa.

Kaupungin valvontajarjestelmaé kuvataan neljannessa luvussa. Jarjestelmé on jaettu sisdiseen
ja ulkoiseen valvontaan ja lisdksi on selvitetty valvonnan eri tahojen tehtavid ja
normiperustaa. Valvontajarjestelmén sekd -organisaation kokonaiskuvan ymmartdmisen
helpottamiseksi on myds kaytetty erilaisia kuvioita. Ohjeessa kerrotaan myds, etta ulkoisesta
valvonnasta maaratddn tarkemmin tarkastussaannossd ja sisdisestd valvonnasta eri
johtosaannoisséd. Sisdisen valvontajarjestelmén toimivuuden seka riskienhallinnan tilan
valvomiseksi ja arvioimiseksi on myo6s asetettu erillinen tarkastustoimikunta, jonka
olemassaolosta ja tehtévistda maaratddn tarkemmin kaupunginhallituksen johtosdanndssa.
Siséisen valvontajarjestelman toimivuutta varmistetaan myos siséisen tarkastuksen yksikolla,

joka toimii kaupunginhallituksen ja kaupunginjohtajan alaisuudessa.

Viidennessa luvussa kasitellddn toimivalta- ja vastuuasioita. Siind kerrotaan johto- ja
toimintasaantdjen seka muiden ohjeiden hyvédksymisestd ja noudattamisesta seka niiden
merkityksestd hyvan johtamis- ja hallintotavan toteutumiselle. Luvussa on tarkasti méaéritelty
my0s perusteet otto-oikeuden kayttamiselle sek& tilivelvollisten, joista erityisesti
luottamushenkildiden, kaupungin johdon sek& esimiesten vastuut sisdisen valvonnan
jarjestamisessd ja  toteutumisessa. Konsernihallinnon  asiantuntijapalveluiden  sekéa

erillisyksikoiden vastuuhenkil6t on myds ryhmitelty toiminnoittain ja prosesseittain.
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Lukujen 6-12 sisaltojen jaottelu noudattelee péaépiirteissdédn samaa kaavaa. Niissd on kaikissa
kuvattu ensin  valvontaympéristoon liittyvia seikkoja. Seuraavaksi on  pohdittu
riskienhallintaan, valvontaan, tiedottamiseen ja seurantaan liittyvid asioita. Luvut etenevat

osittain siis tunnetun COSO -mallin jasentelya mukaillen.

Ohjeen kuudennessa luvussa on otettu esille paatdksentekoprosessiin liittyvd siséinen
valvonta. Paatoksentekoa ohjaavat lainsaadantd ja muu normisto sek& kaupungin omat ohjeet
ja saannot. Tassa luvussa ohjeistetaan paatdksentekoprosessin hallintaa seka kerrotaan mita
riskeja siihen liittyy ja kuinka paatoksentekoa valvotaan. Asiakirjahallintoa, arkistoimea ja
varsinkin esteellisyytté késitelladn suhteellisen tarkasti. My0s padtoksesté tiedottamiseen seka
paatoksen taytdntéonpanoon ja seurantaan liittyvien seikkojen selvittdmiseen on kiinnitetty

paljon huomiota.

Henkilostoasioihin paneudutaan seitsemannessa luvussa. Siind tuodaan esille esimerkiksi
henkilostdvalintojen, tdiden jakamisen sekd pdivittaisen valvonnan merkitys henkildstoriskien
ehkdisemisessa. Henkiloston hankintaa, johtamista ja esimiestydtd seka henkiloston
kehittdamistd ja palkan madrittelyd koskevia ohjeita ja sdant6jda on myds kuvattu
henkildstoasioiden valvontaa késittelevan otsikon alla.

Kahdeksas ja yhdeksds luku kasittelevat talous- ja strategiaprosessien sekéd kirjanpidon ja
maksuliikenteen sisdistd valvontaa. Kaupunkistrategiaan sekd talousarvioon ja -suunnitelmaan
perustuva erityinen sisaisen valvonnan edistdmisvastuu kerrotaan olevan talous- ja
strategiaryhmalld. Riskienhallinnassa korostetaan varovaisuuden periaatetta jo asioiden
valmisteluvaiheessa. Talous- ja strategiaprosessin valvonnassa huomioidaan esimerkiksi
talousarvion ja  -suunnitelman  valmistelun  merkitsevyys sekd  kayttd- ja
investointisuunnitelmien paino johtamisen valineind. Tiedottamisen tarkednd kanavana toimii
kaupungin internet-sivusto ja raportoinnista vastaavat eri toimialat ja tehtavéalueet seka

talous- ja strategiaryhmé& omilta vastuualueiltaan.

Kirjanpidon ja maksuliikenteen hoitaminen perustuvat eri lakeihin ja ohjeisiin seka
taloussdantoon. Kaupungin kirjanpitoa ja maksuliikennettd hoitaa keskitetysti taloushallinnon
palvelukeskus, jota ohjaa erillinen toimintasdantd. Riskien ehkéisemisesséd korostetaan
riittdvad ammattitaitoa ja valvonnan merkitystda maksuliikenteen hoitamisessa. Kirjanpidosta

ja maksuliikenteesté tiedottaminen on palvelukeskuksen johtajan vastuulla ja tiedottaminen
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tapahtuu pitkalti kaupungin intranet-sivuilla. Luvussa on lisdksi maardys tilinpaatoksen ja

toimintakertomuksen laatimisesta.

Lukujen kymmenen ja yksitoista tarkoituksena on ohjata omaisuuden hallinnointia seka
omistajaohjausta. Kaupungin omaisuutta on hoidettava siten, ettd tehokas ja taloudellinen
toiminta on aina mahdollista. Riskienhallinnalla ja jatkuvuussuunnittelulla on merkittavéa rooli
omaisuutta hoidettaessa ja ndihin onkin ohjeessa kiinnitetty huomiota. Liséksi ohjeessa
késitelladn esimerkiksi hankintojen tekemiseen liittyvid madrayksid ja muita normeja
kattavasti. Kaupungilla on olemassa myds erilliset ohjeet tavaroiden ja palvelujen hankintoja
varten. Kaupungille kuuluvasta omaisuudesta raportoidaan vuosittain tilinpadtoksessa.
Omistajaohjauksessa  kaupunki  painottaa tiivistd konserniyhtididen johtamista ja

yhteistoimintaa sekd niisté syntyvien etujen tehokasta hyddyntamista.

Tietohallintoon ja tietoturvaan on Tampereen ohjeessa kiinnitetty my6s paljon huomiota.
Kahdennentoista luvun mukaan tietoturvallisuuden paaméaard ja vastuut madritelldén
kaupungin tietoturvapolitiikassa. Tietotekniikkakeskuksella on merkittdva tehtdvd ohjeiden
suunnittelijana  ja suositusten sekd menettelytapojen laatijana. Ohjeen mukaan
tietohallintoyksikon tulee jarjestad riittavat riskienhallintatoimenpiteet. Ohjeessa otetaan
kantaa myos yksityisyyden suojaan sekda annetaan neuvoja, kuinka tyontekija voi huomioida
tietoturvaan liittyvid asioita. Luvussa suositellaan liséksi vara- ja toipumissuunnitelmien tekoa
sellaisten tilanteiden varalla, kun tietojérjestelma ei ole kaytettavissa. Tietohallintoa koskevaa
valvontaa ja seurantaa pidetddn ohjeessa myos tarkeédna ja niihin liittyvia vinkkej& on kerrottu

tekstissa.

Ohjeessa késitellddn viimeiseksi muita siséiseen valvontaa kuuluvia asioita. N&ista kerrotaan
esimerkiksi  vadrinkéytosten havaitsemiseen, ehkéisemiseen ja tunnistamiseen seka
virantoimituksesta pidattamiseen liittyvia seikkoja. Omaisuuteen kohdistuvien vahinkojen ja
rikoksien ilmoittamisesta on ohjeessa myds oma kohtansa. Muut asiat sisaltavat liséksi
avustuksien myontamistd, ostopalvelujen valvontaa ja valtionosuuksien kayttod koskevia
ohjeita ja madrayksid. Luvun lopuksi otetaan kantaa kaupungin sopimuskéytantoon ja

sopimusten valvontaan seka projektitoiminnan hallinnointiin liittyviin asioihin.
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Liitteeksi on ohjeen loppuun lisédtty siséistd valvontaa ja sen osa-alueita jaotteleva kuvio,
kysymyksia valvontavastuussa oleville esimiehille siséisen valvonnan jarjestdmiseksi seka

koottu sisdisen valvonnan ohjeeseen liittyvia kasitteita.

5.3.3 Vantaa

Siséisen valvonnan yleisohje on jaettu seitsemaantoista eri lukuun. Se alkaa johdannosta ja
paattyy ohjeen voimaantuloon seka sen paivittdmiseen. Johdannossa on mainittu mm. se, ettéa
ohje ei siséll& kaikkia mahdollisia sisdiseen valvontaan liittyvida menettelyjd, vaan niita [0ytyy
lisaksi esim. johtos&dannoistd. Naihin kyseisiin saantdihin on kuitenkin tarvittaessa viitattu

mya0s sisdisen valvonnan ohjeessa.

Ohjeen ensimmaéinen varsinainen luku Kkasittelee kunnan toimintaan liittyvén
valvontajarjestelman rakennetta, merkitysta ja eri toimijoiden tehtévid. Valvontajarjestelma
jaetaan ohjeessa kunnan jarjestimaédn sisdiseen ja ulkoiseen valvontaan sekd muuhun
valvontaan. Kunnan valvontajarjestelm&d on myds havainnollistettu kuviolla, josta kayvat
ilmi sen eri osat ja niiden ulottuvuudet. Ohjeessa mainitaan myds, ettd valvontatehtévien

yhteensovittamista varten on kaupungissa perustettu erillinen koordinointiryhma.

Siséinen valvonta jaetaan edelleen operatiivisessa toiminnassa tapahtuvaan ja sisdisen
tarkastuksen suorittamaan valvontaan sekd controller-toiminnan ja luottamushenkilGiden
suorittamaan valvontaan. Siséisen tarkastuksen on kerrottu olevan nimenomaisesti
kaupunginjohtajan apuna, kun taas controllerin tehtdvdnd on toimia ylimman johdon
avustajana. Luottamushenkil6iden valvonta kohdistuu ldhinnd viranhaltijoiden toiminnan

tarkkailemiseen.

Ulkoisen valvonnan kentta jaotellaan Vantaan ohjeessa tarkastuslautakunnan, tilintarkastajien
sekd muiden ulkoisten tahojen suorittamaan valvontaan. Ulkoisen tahon suorittama valvonta
on siis jarjestetty lain edellyttdmalla tavalla. Liséksi tarkastusta suorittaa tarkastustoimen
tulosalue, jonka tehtdvand on toimia varmistelevana ja toimeenpanevana elimena.
Tarkastustoimen tehtdvakenttdd on maaritelty tarkemmin kaupunginvaltuuston hyvaksymassa

tarkastussaadnndssé, johon ohjeen tekstissa on viitattu.
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Ohjeen kolmannessa luvussa Kkasitelladn toimivalta- ja vastuuasioita. Naitd asioita
tarkennetaan erilaisissa kaupungin johtosddnndissa ja ohjeissa. Sisdisen valvonnan
yleisohjeeseen lisatyssa erillisessa taulukossa johtosdannot jaetaan yleisiin, keskushallinnon,
sivistystoimen, sosiaali- ja terveystoimen seka teknisen toimialan johtosaéntdihin. Sdantoja on
yhteensd noin kolmekymmentd. Johtosaannoissd maaratdan esimerkiksi toimivallan siirtoon
vaikuttavista seikoista. Toimivalta- ja vastuuasioiden yhteydessa on esitetty vield siséiseen
valvontaan liittyvia seikkoja, kuten tilivelvollisuuteen ja valvontavastuuseen liittyvia asioita.
Valvontavastuuta on myos selkeytetty erilliselld taulukolla, jossa eri toiminnoille ja
tulosalueille on mééaratty vastuuhenkildt.

Suunnittelu- ja seurantajarjestelmia kuvataan neljdnnessa luvussa. Sen alussa kerrotaan, ettéa
kaupungin suunnittelu- ja seurantajarjestelmét perustuvat kaupunginvaltuuston vuosittain
hyvaksymaéan talousarvioon ja -suunnitelmaan. Luvussa korostetaan my0s riittdvad ja
oikeanlaista raportointia, joka on olennaista tavoitteiden toteutumisen varmistamiselle.
Suunnittelu- ja seurantajarjestelmén valvontavastuu on padasiassa taloussuunnittelun ja
tutkimuksen tulosalueilla. Neljdnnessé luvussa on vield kuvattu esimerkiksi talousarvion ja -
suunnitelman valmisteluun, rakenteeseen ja kayttdsuunnitelmiin liittyvda ohjeistusta seka
sisdisen laskennan madrittelya ja tehtdvaa. My0Os raportointiin, sen tarkkuuteen seké
oikeudenmukaisuuteen on Kiinnitetty erityistd huomiota ja siihen liittyen onkin esitetty paljon

erilaisia kdytantoja ja maarayksia.

Viidennessa luvussa késitelldan paatoksentekoon liittyvié asioita varsin suppeasti. Ehka siksi,
ettd ohjeessa kerrotaan péaatoksenteon perustuvan lainsdadantéon ja  kaupungin
johtosééntoihin.  Siind  kuvataan kuitenkin lyhyesti p&&atoksenteon valmisteluun ja
paatoksentekoon, péatdsten toimeenpanoon ja sen valvontaan sekd esteellisyyteen liittyvia
seikkoja. Ohjeen kuudes luku on myods lyhyehko ja kasittelee kaupunginkanslian vastuulla

olevaa asianhallintajarjestelmaa ja siihen liittyvééa tiedonhallintatapaa.

Henkilostoon liittyvia asioita kuvataan ohjeen seuraavassa luvussa. Kaupungin
henkilostokeskus hoitaa henkildstdosuunnitteluun ja rekrytointiin, johtamiseen ja henkildston
kehittdmiseen sekd palkan maéaérittelyyn ja maksatukseen liittyvid asioita. Luonnollisesti
henkilostoon liittyvid seikkoja kasitellddn my0ds yksikdisséd esimiesten ja tyOntekijoiden
toimesta, mutta henkilostokeskuksella on niista kuitenkin padvastuu.
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Kirjanpitoon ja maksuliikenteeseen on ohjeen kahdeksannessa luvussa paneuduttu hieman
laajemmin. Sen hoitamisen kerrotaan perustuvan eri lakeihin, taloussdantéon seka annettuihin
ohjeisiin ja tehtyihin pdaatoksiin. Ohjeessa korostetaan myo6s henkiloston riittdvaa
ammattitaitoa tehtdvien hoitamisessa sekd kirjanpitojarjestelmien tehokkuutta ja
taloudellisuutta. Kahdeksas luku paneutuu myés osto- ja myyntilaskujen seké arvonlisaveron
kasittelyyn ja liséksi kassanhallintaan sekd maksunhallintaan ja vieraan padoman kayttéon

liittyviin maarayksiin.

Kirjanpitoon liittyvien asioiden jélkeen ohjeessa keskitytddn lyhyesti omaisuuden
hallinnointiin, omistajapolitiikkaan ja omaisuudenhoitoon. N&itd asioita ohjeistetaan
tarkemmin kaupungin johtosédénndissa ja laissa. Myos materiaalihallintoon, hankintoihin ja
varastointiin perehtyvd kymmenes luku nojautuu pitkélti lainsd&ddantoon ja muihin
relevantteihin ohjeisiin. Hankintojen tekemisessa korostetaan asianmukaisen toimivallan
ohella Kilpailutusta sekd avoimuuden, tasapuolisuuden ja syrjimattémyyden periaatteita.
Varastointiin liittyvd ohjeistus siséltyy hankintaohjeisiin ja varaston valvontaa hoidetaan

taloussé&nnon ohjeiden mukaisesti.

Tietoturvaa, avustuksia sek& sopimusten valvontaa ja projektitoimintaa kasittelevét luvut
yhdestatoista neljaantoista. Tietoturvasta on annettu maaraykset kaupungin tietoturvaohjeessa
ja sitd koskevat myos eri lait. My0ds avustusten myontdminen perustuu pitkalti lainsd&ddantoon.
Sopimusten  valvontaosiossa kasitellddn sopimusten valvontavastuuta sekda niiden

hyvaksymisoikeuksia ja projektiosiossa lyhyesti projektitoiminnan ohjeistusta.

Ohjeen toiseksi viimeinen asialuku on térked ja liittyy riskienhallintaan. T&ssd kunnan
riskienhallintaa maaritelladn ja riskejad jaotellaan. Ohjeessa edellytetddn myds, ettéd
kaupungilla tulee olla riskienhallintasuunnitelmia  merkittdvien riskien varalle.
Riskienhallintaan liittyen kerrotaan myds kaupungin omaisuuden vakuuttamisesta ja
toimintoprosesseihin  liittyvistd riskeistd. Sisdisen valvonnan yleisohjeen viimeisessa
asialuvussa mainitaan lahinnd vain tarkastustoimen oikeudesta valvoa kaupungin

konserniyhtidita.
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5.4 Sisaisen valvonnan ohjeiden vertailu

Sisaisen valvonnan ohjeet on kaikissa vertailukunnissa osoitettu erityisesti valvontavastuussa
olevien esimiesten kayttoon. Ohjeet ovat kaikki kaupunginhallituksen tai kaupunginjohtajan
hyvaksymia ja osoittavat ndin olevansa merkittavia sekd hyvaksyttyja tiedon lahteita kaikissa

kaupungeissa.

Kun tarkastellaan ohjeiden yleisilmetta ja selkeyttd voidaan todeta, ett4 ne eroavat toisistaan
jonkin verran. Itse asiassa Tampereen ja Vantaan ohjeet ovat jasentelyiltdan ja rakenteiltaan
selkeimmét. Niistd 10ytyy esimerkiksi sisallysluettelot ja asiat on muutenkin ryhmitelty
ymmarrettdvasti. Tampereen ja Vantaan ohjeissa on myo6s kaytetty erilaisia kuvioita ja
taulukoita sisaltod selventaméssa. Espoon ohjeesta puuttuu sisallysluettelo kokonaan, joten

kasiteltyja asioita ei voi todeta muuten kuin selaamalla koko ohje lépi.

Ohjeiden sisaltd on hyvin pitkalti yhtenevainen kaikissa kaupungeissa. Tarkeimmaét sisdiseen
valvontaan liittyvat asiat |0ytyvét jokaisesta ohjeesta, eikéd suuria puutteita ndyttaisi olevan
kenelldkdan. Ohjeissa saatetaan kuitenkin painottaa jonkun verran eri asioita. Lukuja kaikissa
ohjeissa on ldhes saman verran eli neljastatoista seitsemaantoista, mutta sivumaaréltdan ne
eroavatkin sitten enemman. Espoon ja Vantaan ohjeissa sivuja on noin kaksikymmenta

kummassakin, kun Tampereen ohjeessa niité on yli neljakymmenta.

Valvontaa ja valvontajérjestelméaa on kasitelty kaikkien ohjeiden alkupuolella. Niissé valvonta
on jaettu siséiseen ja ulkoiseen valvontaan, joita selitetddn myos sisallollisesti tarkemmin.
Siséiseen valvontaan liittyen ovat Espoo ja Tampere myds huomioineet hyvaa johtamis- ja
hallintotapaa koskevia seikkoja. Tampere on lisdksi purkanut siséisen valvonnan COSO -
mallin mukaisiin osatekijoihin ja selittanyt niitd suhteellisen laajasti. Myds toimivalta- ja
vastuuasioissa ovat kaupungit kasitelleet samoja asioita. Tampere ja Vantaa ovat kuitenkin
ottaneet esille myods kaupunkiorganisaatioon kuuluvien asiantuntijapalveluiden sisdisen
valvonnan jarjestamisestd. Nama asiantuntijapalvelut toimintoineen seka vastuuhenkil6ineen

on kummallakin esitetty selkedn taulukon muodossa.

Paatoksentekoon liittyvia asioita on késitelty jokaisessa kaupungissa, Tampereella

syvéllisemmin, Espoossa ja Vantaalla hieman lyhyemmin. Henkilést6asioita on sita vastoin
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kasitelty suhteellisen kattavasti kaikissa ohjeissa. Tarkeitd asioita, kuten henkildston
rekrytointia ja esimiestyotd sekd palkkaan liittyvia asioita on késitelty jokaisessa ohjeessa.
Virka- ja tyotehtavien hoitamiseen liittyv&d matkustamista on kuitenkin sivuttu vain Espoon

ja Tampereen ohjeissa.

Talouden suunnittelu ja seuranta seké siihen liittyvé siséinen valvonta I6ytyvét luonnollisesti
jokaisen kaupungin ohjeesta. Talousarvion valmisteluun ja seurantaan seka talousarvion
muutoksiin ovat kaikki ottaneet kantaa, mutta Tampere on lisdksi sivunnut mm.
investointisuunnitelmien tekemiseen sek& kestdvan kehityksen suunnitteluun ja raportointiin
liittyvia seikkoja. Kirjanpitoa ja maksuliikennettd nayttéaisi myos olevan késitelty suhteellisen
kattavasti ja yhtenevéisesti. Espoo ja Vantaa ovat kuitenkin sivunneet tarkemmin esimerkiksi
arvonlisdveron kasittelyyn liittyvid asioita ja Espoo lisédksi saatavien perintdd koskevia

seikkoja.

Omaisuuden hallinnointia on kasitelty VVantaan ohjeessa vain omistajapolitiikkaa, omaisuuden
hoitoa ja poistosuunnitelmia koskevilta osin. Espoo ja Tampere ovat t&ssa yhteydessa ottaneet
lisdksi huomioon myds hankintoihin ja varastoihin seka ulkopuolisiin varoihin liittyvia
asioita. My0s hankintojen Kilpailutusta koskevia seikkoja on esitetty jalkimmaisten
kaupunkien ohjeissa. Vantaa on kuitenkin kasitellyt hankintoja ja niiden Kilpailuttamista seka
varastointia erillisessa, materiaalihallintoa koskevassa luvussa. Tampereen ohjeeseen kuuluu
muista poiketen myos erillinen omistajaohjausta koskeva luku ja Vantaa on tdhan liittyen

sivunnut konserniyhtididen valvontaa ohjeensa lopussa.

Tietohallinnon valvontaan liittyen on jokaisessa kaupungissa annettu maaraykset erillisessa
tietoturvaohjeessa. Tahan ohjeeseen ovat Espoo ja Vantaa viitanneet ja lisdksi todenneet, ettd
tietojarjestelmien toimivuuden varalle on nimettdvad vastuuhenkilét. Tampere on lisaksi
esittdnyt tietohallintoa ja -turvaa koskevia asioita hieman tarkemmin esimerkiksi

riskienhallinnan osalta.

Kunkin kaupungin ohjeen loppupuolella on lyhyesti kasitelty samankaltaisia asioita. Naita
ovat mm. myonnettaviin avustuksiin, projektitoimintaan ja sopimuksiin sekd niiden
valvontaan liittyvid neuvoja. Tampereen ohjeessa on lisdksi huomioitu vadrink&ytosten
ehkaisemiseen liittyvid seikkoja sek& valtionosuuksien kaytt6d koskevien padtosten

tarkastamisvelvollisuutta.
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Espoo ja Vantaa ovat vield ohjeidensa lopulla kasitelleet riskienhallintaa erillisend
kokonaisuutena. Ne esittavat lahinna vyleisia riskienhallintaan, erilaisiin riskeihin sekéa
esimerkiksi vakuuttamiseen liittyvid seikkoja. Tamperehan oli toteuttanut riskienhallintaa
koskevan osionsa siten, ettd lahes jokaisessa sisdisen valvonnan ohjeen luvussa kasiteltiin

tarkemmin myds riskienhallintaan liittyvié asioita.

Néayttdisi siltd, ettd kaikki kaupungit olisivat jossain maarin ottaneet sisdista valvontaa
madrittelevdn COSO -mallin ohjeidensa perustaksi. Itse asiassa se onkin jarkevéd kun
ajatellaan, ettd kyseinen malli edustaa kansainvélisesti tunnettua sisdisen valvonnan
jasentelyd. Kun verrataan ohjeita kokonaisuuksina toisiinsa voidaan varmaan jo pééllisin
puolin niita tarkastellessa sanoa, ettda Tampereen ohje on asiasisalléllisesti muita laajempi ja
yksityiskohtaisempi. Onhan se pituudeltaankin kaksinkertainen muihin verrattuna. Espoon ja
Vantaan ohjeet ovat mydskin toimivia, mutta lyhyemmaén pituutensa vuoksi joissakin asioissa
hiukan yleisluontoisempia ja suppeampia. Voitaneen kuitenkin todeta, ettd kaupunkien ohjeet
ovat Kkattavia seka asiapitoisia ja antavat lukijalleen hyddyllista tietoa sisdiseen valvontaan

liittyvistd menettelytavoista, velvollisuuksista ja ongelmista.

On selvdd, ettd minkddn kaupungin ohje ei kuitenkaan voi olla kaiken Kkattava
normikokoelma, vaan erillisid saant6ja ja ohjeita on olemassa lukematon maadrd. Tassa
vertailussa ei kaivettu kaikkia sisaisen valvonnan ohjeissa viitattuja muita sadnnoksia esille,
vaan keskityttiin analysoimaan itse nyt vertailussa olevia ohjeita ja niiden kattavuutta.
Pelkastaan sisdisen valvonnan ohjeiden ja niista ilmenevien seikkojen perusteella ei voitane
taysin paatella kaupunkien muiden ohjeiden ja saantdjen kattavuutta tai olemassaoloa. Melko
varmasti sisdisen valvonnan ohjeisiin kuuluvia ja niistd puuttuvia tietoja on myods kaupunkien

muissa saannoissa ja ohjeissa.

5.5 Kysely sisdisen tarkastuksen esimiehille

Tutkielman empiiriaosaan liittyi viela kysely Suomen kuuden suurimman kaupungin sisaisen
tarkastuksen paallikdille. Kyselyn tarkoituksena oli kartoittaa sitd, kuinka hyvaa johtamis- ja
hallintotapaa kaytdnndssa varmennetaan kuntasektorilla. Vaikka kuudesta kaupungista
kolmella ei ollutkaan omaa sisdisen valvonnan ohjetta vertailussa, ovat ne silti kyselyssa

mukana, jotta tuloksesta saataisiin kattavampi.
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Kyselyrungon apuna kaytettiin osittain Tampereen kaupungin siséisen valvonnan ja hyvén
johtamis- ja hallintotapa -ohjeen asiajaottelua, koska se todettiin toimivaksi kokonaisuudeksi.
Kysely pohjautuu COSO -malliin, eli siind tulevat esille valvontaymparistoon,
riskienhallintaan, valvontatoimenpiteisiin, tiedonvélitykseen sekd seurantaan liittyvat
nakokohdat. Kysely koostuu yhdeksasta eri osiosta, joista kustakin on esitetty muutamia

kysymyksia (kyselypohja on tutkielman liitteend).

Tarkastusyksikodiden koko vaihtelee Oulun kahdesta Helsingin neljddntoista henkiloon.
Espoossa, Tampereella, Turussa ja Vantaalla ei tarkastusyksikdiden koko eroa toisistaan niin
paljoa, ovathan ne asukasluvuiltaankin l&hempéané toisiaan. Nailla yksikoilla vahvuus on noin
seitsemastd yhdeksaan henkildd. Tarkastusyksikdiden vuosibudjetit ovat keskimaarin noin
488 000 euroa, mutta tah&nkin summaan vaikuttaa Oulun muista huomattavasti pienempi
luku. Kun lasketaan tarkastusyksikon vuosibudijetti henkil6d kohden (kaikkien keskiarvo 61
498 euroa), niin saadaan ehka hieman vertailukelpoisempi luku. Téssdkaan ei kylla ole
hirveita heittoja, vaikkakin Oulu saavuttaa nyt Kirkkaasti suurimman arvon 75 500 euroa.
Pienimman arvon talla tavoin mitattuna saavat Turku ja Vantaa, joilla kummallakin se on noin
57 100 euroa. Pelkédn budjetin perusteella voisi siis paatelld, ettd Turku ja Vantaa toimisivat

muita taloudellisemmin.

Kaikissa  muissa  kaupungeissa  tarkastusta  suoritetaan  sisdisen  tarkastuksen
ammattistandardien mukaisesti paitsi Espoossa. Helsingissa sisdinen tarkastusyksikko kuuluu
rahoitusjohtajan alaisuuteen, kaikissa muissa kaupungeissa yksikkd on sijoitettu
kaupunginjohtajan tai -hallituksen alaisuuteen. Naistd seikoista voidaan paatelld, ettd
yksikoiden toiminta ndyttéisi padsadntoisesti olevan yhtendisiin saddoksiin perustuvaa ja
rilppumatonta.  Sisdisen valvonnan ohjetta ei kuitenkaan pé&séantoisesti kaytetéd
esimieskoulutuksessa eikd pidemman aikavélin tavoitteiden toteutumisiakaan seuraa kuin
puolet kaupungeista. Kaupunkiorganisaation tehokkuutta sitd vastoin arvioidaan lahes

poikkeuksetta.

Paatoksentekoprosesseja  valvotaan kokonaisuutena hyvin.  Esimerkiksi toimivallan
delegoimista ja oikeutta delegoinnin tekemiseen tarkastetaan kaikissa kaupungeissa. Myods
paatosten toimeenpanoa ja paatoksentekoprosessien oikeellisuutta sekd viranhaltijoiden
tekemien  p&atospoytékirjojen  olemassaoloa  tarkastetaan  l&hes  poikkeuksetta.

Esteellisyyssaannosten noudattamistakin valvovat yli puolet vastanneista.
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Henkilostoasioista vaarallisten tydyhdistelmien kayttod tarkastetaan kaikissa yksikoissa.
Myos palkanmaksun oikeellisuutta seka henkildstosuunnittelun ajantasaisuutta ja riittavyytta
seuraavat lahes kaikki vastanneista. Henkiloston tydajan kayttoa ja tyontekijoiden riittavaa
osaamista jne. tarkastavat myds suurin osa. Organisaation ilmapiirid sitd vastoin seuraavat

ainoastaan puolet vastaajista.

Néayttaisi siltd, ettd kaikki tarkastaisivat Kirjanpitoon ja maksuliikenteeseen liittyvid asioita
perusteellisesti. Omaisuuden hallinnointiakin ~ valvotaan suhteellisen tarkasti. Vain
omaisuuteen liittyvid riskikartoitusten olemassaoloa seka tilojen ja kiinteistdjen asianmukaista
kayttoa ei parissa kaupungissa valvota. Talousprosesseihinkin kuuluvia asioita tarkastetaan
melko kattavasti kaikissa muissa kaupungeissa paitsi Vantaalla, jossa toiminnallisten ja
taloudellisten tavoitteiden arviointi on jatetty kokonaan tarkastuslautakunnalle. Myos
tietohallintoon ja tietoturvaan liittyvét asiat tulevat tarkastetuiksi l&hes kaikissa kaupungeissa.
Suuria puutteita ilmenee kuitenkin tiedonvélityksen tarkastamisessa, sitd tarkastaa vain alle

puolet vastaajista.

Muut tarkastuskohteet sisélsivat sekalaisia tarkastuskohteita ja -kokonaisuuksia.
Riskienhallintasuunnitelmien ja riskienhallinnan vastuuhenkiléiden olemassaoloa tarkastavat
yli  puolet  kyselyyn  osallistuneista. ~ Ostopalvelusopimusten laillisuutta  tai
tarkoituksenmukaisuutta tarkastavat kaikki ja projektitoiminnan hallinnointia l&hes kaikki
vastanneista. Suurin osa tarkastusyksikoistd valvoo valtionosuuksien tarkoituksenmukaista
kayttoa seka arvioi sdénndllisesti myds johdon valvontatoimenpiteitd tai niiden tehokkuutta.
Sen sijaan vain puolet kaupungeista tekee toiminnan riskikartoituksia seka arvioi myos

tunnettuja riskeja sdannollisesti.

Kyselyssa olevia tarkastuskohteita ei aina valttamatta tarkasteta erillisind kokonaisuuksina,
vaan jotkin kohteet tulevat tarkastetuiksi muiden tarkastusten yhteydessd. Esimerkiksi
Tampere ilmoittaa kaikkien péatoksentekoprosesseihin liittyvien asioiden tarkastamisen
tapahtuvan muiden tarkastusten yhteydessd. Oulu tarkastaa talousprosesseja, mutta

paatoksenteon seurannan yhteydessa.

Kyselyssa mukana olevien kaupunkien siséiset tarkastusyksikot ovat padsaantoisesti hyvinkin
vertailukelpoisia keskendan. Ainoastaan Helsinki huomattavasti suurempana ja Oulu

pienempéna voivat olla toimintapohjaltaan ja -tavoiltaan hiukan erilaisia muihin verrattuina.
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Helsingissa toimii siséisestd tarkastuksesta erillinen, tarkastuslautakunnan alaisena toimiva
suurehko tarkastusvirasto, joka tekee myds erilaisia tarkastuksia ja selvityksid. Oulussa
sisdinen tarkastus on puolestaan aloittanut toimintansa vuonna 2002 ja on siis vield

kehittyméssa.

Mielenkiintoista olisi ollut myds tietdd, montako raporttia ja muistiota tarkastusyksikko
tuottaa budjettiin ja henkilostoon suhteutettuna, mutta sitd ei voitu nyt saatujen tietojen
perusteella kattavasti mitata. Esimerkkind kuitenkin todettakoon, ettd Tampereella tuotettiin
viimeisen vuoden aikana neljakymmentd tarkastusta, néistd seitsemantoista raporttia ja
kaksikymmentakolme muistiota. Kun téstd laskee edelld mainitut suhdeluvut, saadaan noin
4,5 raporttia ja muistiota yksikdssa tydskentelevad henkil6d kohden ja hintaa yhdelle
tarkastukselle kertyy 14 000 euroa. On hyva kuitenkin muistaa, ettd yksikon ja tarkastajien
tyohon kuuluu paljon sellaisiakin tehtévid, joista ei raportteja laadita. Tampereen vastauksesta
voi péatellda myods, ettd sen tarkastukset painottuvat madrallisesti  erityisesti
henkildstdasioiden, talousprosessien sekd omaisuuden hallinnoinnin ja projektitoiminnan

hallinnoinnin tarkastamiseen.

6 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Tutkielmassa tuotiin esille kunnan johtamista ja hallintoa ohjaavaa saddostaustaa seka siihen
liittyvdd muuta normistoa. Huomattiin, ettd kuntaa ohjaavat esimerkiksi kuntalaki ja
hallintolaki. Voidaankin todeta, ettd edelld mainitut ja perustuslaki muodostavat pohjan

kunnan toiminnalle ja luovat oikeudellisen perustan sen olemassaololle.

Kunnan itsehallinnon voisi yksinkertaisimmillaan sanoa pohjautuvan esimerkiksi Suomen
Perustuslakiin. Voidaan myods paatelld, ettd itsehallinto saa osittain oikeutuksensa kunnan
yleistoimivaltuuden piiriin kuuluvien tehtavien hoitamisesta. Vaikka kuntia ei sindnsa olekaan

perustettu lailla, on itsehallinnolle siitd huolimatta vahvat perusteet.

Kunnan hallintoa velvoittaa kunnanvaltuuston laatima kunnan johtosdantd. Sitd tulisi
ehdottomasti noudattaa, jotta tehdyt paatokset olisivat lainvoimaisia. Lain mukaan kunnan

perusorganisaatio on pieni, mutta valtuusto voi jakaa tehtdvidan esimerkiksi asettamilleen
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vapaaehtoisille lauta- ja johtokunnille. Kuntalaissa lueteltuja erditd tarkeitd tehtdvia ei

valtuusto kuitenkaan voi delegoida.

Kunnan johtamisjéarjestelm& ja organisaatio noudattelee padpiirteissadn samaa kaavaa kuin
yksityisellakin sektorilla. Kunnan toimitusjohtajana toimivaa kunnanjohtajaa valvoo
kunnanhallitus seka kuntalaisten valitsema kunnanvaltuusto. Yrityksissa tatd valvontaa
suorittavat lahinna hallitus sekd osakkeenomistajat. Suurimpana erona kunnan ja yrityksen
johtamisessa ja toiminnassa voitaneen pitad sitd, ettd yritys tavoittelee voittoa ja pyrkii
maksimoimaan osakkeenomistajien hyoOtyd, kun taas kunta keskittyy lahinnd kuntalaisten

hyvinvoinnin turvaamiseen.

Kunta on myds siind mielessé erikoisessa asemassa, ettd se on osittain velvoitettu hoitamaan
tiettyj&4 tehtavida ja turvaamaan kansalaisille joitakin perustarpeita. Td&mén vuoksi kuntaa
velvoittavat eri séannokset pitkélti myos johtamisessa ja hallinnon jérjestamisessa, jotka ovat
osittain lailla saadetty. Naiden tehtdvien suorittamista valvovat eri tahot seka kunnan ettd

valtion toimesta.

Kunnan pé&orgaanit, valtuusto ja hallitus, ovat vastuussa siitd, ettd kunnan toiminta on
laillista ja tarkoituksenmukaista. Kunnanhallitus on viime kadessd vastuussa kunnan
valvonnan toteuttamisesta, mutta k&ytdnndssd valvontaa suorittavat esimerkiksi
tarkastuslautakunta, tilintarkastaja seka sisdinen tarkastus. Valtiolla on myds omat tahonsa,

jotka seuraavat kuntien toiminnan laillisuutta.

Hyvé johtamis- ja hallintotapa syntyy monien asioiden yhteisvaikutuksesta. Siihen vaikuttavat
lait sekd muut normit ja ohjeet. Kuntaa ei voi ohjata mielivaltaisesti, eik&d sen toiminnan
lahtokohdatkaan ole samat kuin esimerkiksi yritysmaailmassa. Silti kunnan johtamisessa
tarvitaan samoja aineksia kuin yrityksenkin johtamisessa, jotta yhteisten paamaarien

toteuttaminen olisi mahdollista tai edes mielekéasta.

Siséisen tarkastuksen imago on kehittynyt vuosien saatossa “kyttadjastda” organisaation
lisdarvon tuottajaksi. Yksikon erdand tarkoituksena on antaa tyontekijoidensa henkinen
padédoma yhteison kayttoon, jotta yhteisolld olisi parhaat mahdolliset tiedot ja taidot selviytyé
jokapdivéisista askareistaan. Sisdisen tarkastuksen tehtdvand on toimia arvioijana,
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organisaatiojohdon tarpeita palvelevana konsulttina sekd kouluttajana. Lisdksi se tuottaa

ohjeita koko organisaation tarpeisiin.

Siséisen tarkastuksen tehtdvand ei ole vastata sisdisen valvonnan jarjestamisesta tai sen
toiminnasta. Se kuuluu ylimman johdon huolehdittavaksi. Sen sijaan sisdinen tarkastus voi
edesauttaa sisaisen valvonnan perusteiden, velvollisuuksien ja siihen liittyvien vastuiden
ymmartamista. Se voi edelliseen liittyen laatia esimerkiksi sisdisen valvonnan ohjeita, kuten
luvusta viisi kdy ilmi. Ohjeita vertaillessa huomattiin, ettd eri kaupunkien laatimat siséisen
valvonnan ohjeet noudattelivat hyvin pitkalti samaa kaavaa perustuen kansainvélisesti
tunnettuun COSO -malliin. Ta&mén vuoksi ohjeiden sisalté oli samankaltainen kaikissa
kolmessa vertailukaupungissa. Tarkeimmat sisdiseen valvontaan liittyvat aspektit tulivat
jokaisessa ohjeessa kaésitellyiksi. Eroa oli 1&hinnd vain siind, kuinka laajasti ja missa

jarjestyksessa asioita oli tuotu esille.

Suomen kuuden suurimman kaupungin sisaisen tarkastuksen pééllikoille suunnatun kyselyn
tarkoituksena oli selvittdd, minkalaisiin asioihin sisdinen tarkastus kiinnittd4 huomiota, kun se
pyrkii varmentamaan hyvan johtamis- ja hallintotavan toteutumista. Suurimpia eroja
tarkastuskohteissa tuli erityisesti pidemman aikavalin tavoitteiden toteutumisen seurannassa,
organisaation ilmapiirin seurannassa sekd tiedonvélitykseen liittyvissd asioissa. My0s
riskikartoitusten tekemisessa ja tunnettujen riskien arvioinnissa oli eroa kaupunkien vélill&.
Sit4 vastoin Kirjanpidon ja maksuliikenteen sek& omaisuuden hallinnoinnin tarkastamisen
tarkeydestd oltiin lahes poikkeuksetta yksimielisid. Kokonaisuutena voidaan todeta, ettd
sisdinen tarkastus kiinnittdd huomiota tarkeimpiin seikkoihin hyvaa johtamis- ja hallintotapaa

tarkastaessaan, eikd merkittavia eroja tarkastettavien kohteiden valilla esiintynyt.

Talla tutkimuksella saavutettiin sille asetetut tavoitteet. Aiheeseen liittyvan Kirjallisuuden,
sdadosten ym. lahteiden avulla pystyttiin selvittdmaan, mihin kunnallinen itsehallinto
perustuu, mihin kunnan johtamis- ja hallintotavat perustuvat sek& millaiset ovat sisdisen
tarkastuksen rooli ja tehtdvdkenttd kunnassa. Sisdisen valvonnan ohjeita vertaamalla
ilmennettiin sitd, miten siséinen tarkastus ohjeistaa hyvaa johtamis- ja hallintotapaa. Kyselyn
avulla pystyttiin luomaan hyva kuva siitd, mihin seikkoihin siséinen tarkastus kiinnittaa
huomiota hyvaa johtamis- ja hallintotapaa tarkastaessaan. Mahdolliset jatkotutkimukset
voitaisiin kuitenkin kohdistaa useampaan kuntaan, jotta yleistaviad padtelmid pystyttaisiin

tekeméaan luotettavammin.
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Mielenkiintoisen jatkotutkimuksen kohde voisi olla myds eettisten ja moraalisten kysymysten
vaikuttaminen hyvéaén johtamis- ja hallintotapaan. Taéménkaltaisella tutkimuksella voitaisiin
selvittdd, kuinka erilaisten johtajien persoonat ym. henkiloon liittyvét piirteet vaikuttavat

organisaatioon ja sen toimintaan.
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LIITE 1. Sisdisen tarkastuksen esimiehille lahetetty kysely

Tarkastusyksikon vahvuus vuonna 2006?
Tarkastusyksikon budjetti vuonna 2006?

1 YLEISIA ASIOITA SEKA JOHTAMISJIARJESTELMAN TARKASTAMINEN

- Suoritetaanko tarkastusta sisaisen tarkastuksen ammattistandardien mukaisesti?

- Sijaitseeko yksikkdnne suoraan kaupunginjohtajan tai -hallituksen alaisuudessa? Jos
ei, niin kenen alaisuudessa?

- Kaytetddnko sisaisen valvonnan ohjetta (jos sellainen on) apuna
esimieskoulutuksessa?

- Seurataanko pidemman aikavalin tavoitteiden toteutumista (esim.
kaupunginvaltuuston hyvéksymat strategiset tavoitteet)?

- Testataanko keskeisten toimintaohjeiden tuntemusta johtohenkildstolla tai muulla
henkildstolla (esim. sisdisen valvonnan ohjeisto)?

- Arvioidaanko kaupunkiorganisaation tehokkuutta (esim. organisaatiomuodon
toimivuus/sopivuus, turhat organisaatiotasot jne.)?

2 PAATOKSENTEKOPROSESSIN TARKASTAMINEN

- Valvotaanko paatdsten toimeenpanoa?

- Valvotaanko esteellisyyssdédnndsten noudattamista?

- Tarkastetaanko paatdksentekoprosessien oikeellisuutta?

- Tarkastetaanko esimiesten paatoksien laillisuutta ja sité, ettd ne perustuvat
asianmukaiseen toimivaltaan?

- Vastuuta ei voi siirtdd, mutta tarkastetaanko toimivallan delegoimista ja oikeutta sen
tekemiseen?

- Valvotaanko delegoitujen toimivaltuuksien kaytt6a?

- Tarkastetaanko, ettéd viranhaltijan paatospoytakirjoja on tehty silloin, kun niita
vaaditaan?

3 HENKILOSTOASIOIDEN TARKASTAMINEN

- Tarkastetaanko vaarallisten tydyhdistelmien kaytt6a?

- Tarkastetaanko palkanmaksun oikeellisuutta?

- Tarkastetaanko henkildston ty6ajan kayttod?

- Seurataanko henkildstosuunnittelun ajantasaisuutta/riittavyytté (rekrytointi- ja
elakoitymisasiat, uuden henkildston tarve jne.)?

- Seurataanko tyontekijoiden riittdvaa osaamista, kehittdmista, tehtavista suoriutumista
jne.?

- Seurataanko organisaation ilmapiiria (johdon esimerkki, esimiesty®, epdonnistumisien
kasittely, tydilmapiirikartoitukset jne.)?

4 TALOUSPROSESSIEN TARKASTAMINEN

- Seurataanko talousarvion toteutumista?

- Seurataanko vastuualueiden taloudellisten tavoitteiden toteutumista?

- Seurataanko vastuualueiden toiminnallisten tavoitteiden toteutumista?
- Seurataanko talousarvion poikkeamia ja/tai poikkeamiin reagointia?
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5 KIRJANPIDON JA MAKSULIIKENTEEN TARKASTAMINEN

- Valvotaanko kirjanpidon ja maksuliikenteen asianmukaista jarjestamista?

- Tarkastetaanko kateiskassojen ohjeistusta ja/tai kayttoa?

- Tarkastetaanko menotositteiden kirjanpitolain ja taloussddnnén mukaisuutta?
- Tarkastetaanko tulojen perintatehokkuutta?

- Valvotaanko esim. laskujen tdsméaytys- ja tarkastusrutiinien asianmukaisuutta?

6 OMAISUUDEN HALLINNOINNIN TARKASTAMINEN

- Tarkastetaanko hankintaoikeuksien kéaytt6a?

- Tarkastetaanko menojen hyvéksymisoikeuksien kayttoa?

- Valvotaanko omaisuuteen liittyvien riskikartoitusten olomassaoloa?

- Valvotaanko hankintojen lain ja ohjeiden mukaisuutta (esim. kilpailutus jne.)?
- Valvotaanko tilojen ja kiinteistojen asianmukaista kayttoa?

7 TIETOHALLINNON JA TIETOTURVAN TARKASTAMINEN

- Valvotaanko tietojarjestelmien ajantasaisuutta?
- Tarkastetaanko tietojarjestelmien kéayttdoikeuksien myodntamista ja/tai tarpeellisuutta?
- Valvotaanko tietojérjestelmiin liittyvien riskikartoitusten olemassaoloa?

8 TIEDONVALITYKSEN TARKASTAMINEN

- Tarkastetaanko tiedonvélitykseen kdytettavien kanavien toimivuutta ja/tai tiedon
perille menevyytta?

- Valvotaanko viestinta- ja raportointisuunnitelmien olemassaoloa ja/tai ajan
tasaisuutta?

- Valvotaanko valmiussuunnitelmien olemassaoloa ja/tai ajantasaisuutta?

9 MUUT TARKASTUSKOHTEET

- Tarkastetaanko riskienhallintaryhmien ja -suunnitelmien seké riskienhallinnan
vastuuhenkildiden olemassaoloa ja asianmukaisuutta?

- Tarkastetaanko ostopalvelusopimusten laillisuutta ja/tai tarkoituksenmukaisuutta?

- Valvotaanko valtionosuuksien tarkoituksenmukaista kayttoa?

- Tarkastetaanko projektitoiminnan hallinnointia, toteutumista ja seurantaa?

- Tekeeko tarkastusyksikko riskikartoituksia (esim. SWOT ja muut analyysit seka
lakimuutosten vaikutukset jne.)?

- Arvioidaanko tunnettuja riskeja sdannollisesti?

- Arvioidaanko johdon valvontatoimenpiteitd ja/tai niiden tehokkuutta saannollisesti?
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