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2.
TILINTARKASTAJATUTKINTOJEN JA
TILINTARKASTAJIEN VALVONNAN UUDISTAMINEN

Veikko Vahtera

Johdanto

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

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

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

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

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

TEM 1/2010 s. 19.

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

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

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

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

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

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

Nykyisen tilintarkastusjirjestelman luonne

Tilintarkastuskategoriat

Nykyisistd tilintarkastuskategorioista HTM-tilintarkastajat eli kauppa-
kamarin hyviksymiit tilintarkastajat sekid KHT-tilintarkastajat eli kes-
kuskauppakamarin hyviksymiit tilintarkastajat suorittavat yhteissjen ja
sddtividen tilintarkastusta.® HTM-tilintarkastajat ja KHT-tilintarkas-
tajat ovat jossain madrin rinnakkaisia tilintarkastajatutkintoja, vaikka
tiettyjd vaativia tilintarkastustehtivid voivatkin suorittaa yksin ainoas-
taan KHT-tilintarkastajat.” HTM-tilintarkastajat voivat kuitenkin
toimia niissi vaativissa tilintarkastustehtivissa KHT-tilintarkastajien
rinnalla. Sekid HTM- ettdi KHT-tilintarkastajien tilintarkastajatutkin-
non jirjestid tilintarkastuslain 32 §:n mukaan keskuskauppakamarin
tilintarkastuslautakunta. Se, ettd siitividen ja yhteisojen tilintarkas-
tuksessa on kaksi osin rinnakkaista ja vaihtoehtoista tilintarkastaja-
kategoriaa, on johtanut siihen, etti KHT-tutkinnon on suorittanut
my6s merkittivi osa sellaisista tilintarkastajista, jotka eivit tarkasta
KHT-tutkintoa edellyttivid yhteisoji tai sdtioiti.

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

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

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

Tilintarkastajien valvonta nykyisin

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Tilintarkastajatutkintojen ja niiden valvontajirjestelmien eril-
lisyydessd on my6s omat hyvit puolensa erityisesti julkishallinnon
ja yksityissektorin tilintarkastuksen eriyttimisen osalta. Kun niiden
tilintarkastus on luonteeltaan ja sisillltiin jossain méirin toisistaan
poikkeavaa, voidaan tilintarkastuskategorioiden ja niiden valvonnan
eriyttdmiselld huolehtia kummakin alan erityispiirteiden tunnista-
misesta seki tutkinnoissa ettd kunkin tilintarkastuskategorian val-
vontaelimissd. Tillainen rakenteeltaan hajautunut ja piillekkiinen
tilintarkastusjirjestelmi on kuitenkin toiminnallisesti epitarkoituk-
senmukainen eiki sen kustannustehokkuuskaan ole kovin korkea sen
hajauttaessa rajalliset resurssit moneen eri instanssiin, kun huomioi-
daan tilintarkastuksen perustehtivin samankaltaisuus.

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

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

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

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

Tilintarkastusjarjestelman uudistamisen
keskeiset elementit

Tutkintojen yhteniistiminen

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

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

21. TEM2010s. 13.

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

23. TEM 2010 . 24.

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

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

25. TEM 48/2012s. 58.

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

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

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

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

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

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

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

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

Valvonnan yhteniistimisen hyddyt ja riskitekijit

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

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

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

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

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

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

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

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

36. Lausunnots. 16-17.

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

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

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

Lopuksi

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

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

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