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ESIPUHE

Talouden ja yhteiskunnan kehitystd ohjaavat monenlaiset ja monita-
soiset muutostekijit. Tillaisia ovat niin eurooppalaisten kansallisvalti-
oiden rahoitusongelmat, yritysten kansainvilisten toimintaedellytysten
ennakoimattomat muutokset, julkisen hallinnon tuottavuuspolitiik-
kojen toteuttaminen kuin kansalaisen ja kuntalaisen muuttuva rooli
asiakkaana, palvelujen kiyttijini ja veronmaksajana.

Eris keskeinen muutostekiji — ja myds timin teoksen yksi kiin-
nekohta — on uudella tavalla mairittyvi julkisen ja yksityisen sektorin
rajapinta, toiminta, joka sisiltid seki litketaloudellisia ettd verorahoit-
teisen julkishallinnon ominaispiirteiti. Nimi piirteet sekoittuvat ja
synnyttivit uudenlaisia toimintatapoja ja -malleja, jotka eivit ole vilt-
timittd puhtaimmillaan “yksityistd” tai "julkista”. Ne ovat erdinlaisia
”julkisyksityisen” palvelutuotannon tapoja, joiden ymmairtimiseen,
tutkimukseen ja arviointiin tarvitaan uudenlaisia vilineiti ja teoreet-
tisia ajattelumalleja. T4sti rajapinnan tutkimuksesta on kasvanut yksi
Tampereen yliopiston painoalue.

Tarkastustoiminta, joka luonteensa mukaisesti pyrkii huomioi-
maan tarkastettavien kohteiden muutoksen, kohtaa tissi viitekehyk-
sessd aivan uudenlaisia ongelmia. Tilintarkastuksen yksi perustehtivi
ei muutu. Se pyrkii edelleen varmistamaan tilivelvollisten tahojen
toiminnastaan antaman informaation oikeellisuutta ja riittivyytti.
Mutta se, miki on oikeaa ja riittdvdd uusissa tarkastuskohteissa ja
toimintakonteksteissa, ei endi olekaan niin yksinkertaista. Toisaalta
nyky-yhteiskunnassa on aivan erityinen tarve veronmaksajien resurssien
tehokkaan kiyton analyysille. Kyvystd ymmirtdd markkinamalleja ja
erilaisia tehokkuusinstrumentteja julkisessa toiminnassa on muodos-



tunut tarkastustoiminnan eris ratkaiseva menestystekiji. Miti tarkas-
tuksen tulisi kyetd sanomaan tuottavuusperusteisen julkishallinnon
kehittdmisesti ja kansalaisen roolista tissi? Kun pohditaan tarkastuksen
hyotyi ja lisiarvoa kansalaisen kannalta, titi ei pidd unohtaa.

Kisilld olevan teoksen tavoite on jisentii tarkastuksen ja arvioin-
nin ajankohtaisia kysymyksii julkisen ja yksityisen sektorin rajapin-
nassa. Tdsmillisemmin teoksen artikkelit luovat katsauksen tilintar-
kastustutkintojen ja laadunvarmistuksen ajankohtaisiin uudistuksiin,
julkisen hallinnon markkinamalleihin seki niissi hyddynnettivin
talousinformaation ongelmiin ja rajoitteisiin, tarkastuksen tehtivikent-
tddn tuottavuuteen pyrkivissi julkishallinnossa seki valtiontalouden
institutionaalisiin muutoksiin ja eduskunnan muuttuvaan rooliin.
Teoksen artikkeleissa on pyritty tietoisesti yhdistimiin teoreettinen,
kisitteellinen ja konkreettisiin kiytinteisiin liittyvi tarkastelu. Tdstd
pitavit huolen seki kirjoittajakunnan moninaisuus etti teokseen va-
likoidut teema-alueet.

Teoksen alkuinnoituksena on toiminut vuonna 2009 Tampereen
yliopiston taloustieteiden laitoksen jirjestimi Tilintarkastuksen ja
arvioinnin symposium, jossa teoksen teemat olivat esitysten ja kes-
kustelujen kohteina. Teos julkaistaan vuoden 2011 symposiumin alla
tilanteessa, jossa jirjestdja on muuttunut Tampereen yliopiston Joh-
tamiskorkeakouluksi, teemat ovat uudistuneet, mutta jossa halutaan
pitdd kiinni hyvistd perinteesti julkaista tarkastuksen ja arvioinnin
teemoja koskevaa tutkimusta. Muuttuvassa yhteiskunnassa tillainen
jatkuvuus on tirkea.

Haluamme limpimisti kiittdd kaikkia kirjoittajia hyvin toiminees-
ta kirjoitusprosessista. Samoin kiitimme Tampereen yliopiston suomen
kielen opiskelijoita ja lehtoreita teoksen artikkeleiden kielenhuollosta.
Erityinen kiitos myds Tampere University Pressille halukkuudesta
yllidpitid titd tirkedd tutkimuksen ja asiantuntemuksen perinnetti.
Keskustelulle on entisti enemmin tarvetta.

Tampereella toukokuussa 2011,
Jarmo Vakkuri, Lasse Oulasvirta, Jani Wacker ja Riikka Kivimdilki
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TILINTARKASTUSTUTKINNOT JA LAADUNVARMISTUS
JULKISEN JA YKSITYISEN RAJAPINNASSA






TILINTARKASTUSJARJESTELMAN UUDISTAMINEN

Edward Andersson

Tilintarkastajajarjestelmén uudistaminen
ja laatimani selvitys

Sain keviilld 2009 tys- ja elinkeinoministeriéltd tehtivikseni selvittid,
millaisia tilintarkastuspalveluja ja millaista tilintarkastusosaamista
Suomessa tarvitaan tulevaisuudessa, ja timin perusteella selvittdd
nykyisen tilintarkastusjirjestelmin uudistamistarvetta. Toinen kes-
keinen selvittimistehtivi liittyi tilintarkastajien valvontajirjestelmin
uudistamiseen. Selvitystehtidvin antaminen juuri minulle perustui
lihinni sithen, ettd olin toiminut vuodet 2000-2006 tilintarkastus-
lautakunnan (TILA) puheenjohtajana. Tilintarkastusalan tutkintoa
minulla ei ole. Selvitykseni on julkaistu tyd- ja elinkeinoministerion
julkaisuna 1/2010.

Selvitysty6 pantiin vireille erityisesti sen johdosta, ettd eduskunta
oli hyviksyessiin tilintarkastuslain (459/2007) lausunut edellyttivinsi,
”ettd hallitus valmistelee yhteistydssia KHT-, HTM- ja JHT T-yhdistys-
ten kanssa tilintarkastajan tutkintovaatimusten kokonaisuudistuksen
niin, ettd kaikille tilintarkastajille on yhteinen perustutkinto, jonka
jilkeen voidaan erikoistua ja suorittaa erikoistumistutkinnot”. Edus-
kunnan toivomus oli siis melko selvisanainen, ja siitd oli hyvi lihtes.
Ehdottamani uudistus on lihinnd organisatorinen, eiki tilintarkastus-
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toiminnan sisdltddn esitetd muutoksia. Valtiontalouden tarkastusta
selvitystyodni ei koskenut.

Tilintarkastusvelvollisuuden laajuuteen ei toimeksiantoni mu-
kaan tullut ottaa kantaa. Oli kuitenkin syytd mietinndssi todeta, ettd
EU:n tilinpidtosdirektiivin pakolliselle tilintarkastukselle asettama
alaraja on olennaisesti korkeampi kuin Suomen laissa siidetty alaraja.
EU15-maista muut kuin Ruotsi, Tanska ja Suomi soveltavat direktiivin
asettamaa alarajaa, ja seki Ruotsi ettd Tanska ovat nostamassa omia
alarajojaan, Ruotsi kuitenkin hyvin maltillisesti. Suomen kannalta
on ongelmallista, ettd monet kansainviliset tilintarkastusnormit on
tarkoitettu tilintarkastuksiin, jotka suoritetaan EU:n alarajan ylittdvissi
yrityksissd. Suomen PK-sektorin yritysten tarkastuksiin nimi normit
eivit sovellu hyvin, vaan ne tekevit tilintarkastuksen lijan raskaaksi
ja korottavat myés sen kustannuksia. Ennemmin tai myshemmin

Toimeksiantoni mukaan oli myés harkittava keinoja, joilla voi-
taisiin alentaa Suomen PK-yritysten hallinnointikustannuksia, mihin
Suomi on EU:n yhteistydssi sitoutunut. Asialla on liittymikohtia tilin-
tarkastusvelvollisuuden laajuuteen. Tilintarkastuspakon kohteena ole-
vien yritysten tapauksessa siirtyminen kevyempiin tilintarkastukseen
(ns. review) ei ole mielestini suositeltava keino. Selvien kustannuksia
alentavien ehdotusten tekeminen on niiden yritysten kohdalla hyvin
vaikeaa. Konkreettisia ehdotuksia ei ole julkisuudessa juuri esitetty.

Tutkintoasiat

Mietintoni keskeinen johtopiitos oli, ettd eduskunnan toivoma
kolmen tilintarkastajakategorian yhdistiminen on syyti toteuttaa.
tarkastaminen ja sen oikeellisuuden varmistaminen. Tdmin vuoksi
ehdotin, ettd kaikille tilintarkastajiksi pyrkiville jirjestettiisiin yhtei-
nen perustutkinto, jonka vaatimustaso olisi lihes sama kuin nykyisen
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HTM-tutkinnon taso. Tutkintoon voitaisiin lisitd suppeita perus-
tietoja julkisesta taloudesta, varsinkin kuntia koskevasta keskeisestd
lainsdididnnosti. Tamin lihtokohdan mukaan kaikilla tilintarkastajilla
olisi EU:n tilintarkastusdirektiivin edellyttimi pitevyys. Kokeeseen
sisdltyisivit mm. IFRS-standardit seki corporate governance -normit,
joiden vaatimustason tulisi olla maltillinen.

Tdmin perustutkinnon lisiksi olisi mahdollista suorittaa kaksi
lisimoduulia, toinen yksityisen puolen vaativia tilintarkastustehtivii
varten ja toinen julkisyhteisdjen tilintarkastuksia varten. Edellinen
vastaisi suurin piirtein nykyistdi KHT-tutkintoa ja jalkimmaiinen JHTT-
tutkintoa. Jompikumpi niisti olisi mahdollista suorittaa samanaikai-
sesti perustutkinnon kanssa. Erillisti moduulia julkisyhteissjen tilin-
tarkastajia varten pidin siis edelleen tarpeellisena, vaikka siiti esitettiin
vahvoja piinvastaisiakin kisityksii. Korostan, ettd niiden yhteisjen
tilintarkastuksiin liittyy selkeitd velvoitteita ottaa kantaa toiminnan
tehokkuuteen ja vaikuttavuuteen seki verovarojen ja valtionosuuksien
kiyton lainmukaisuuteen. Niitd tehtivid varten tarvitaan osaamista,
joka ei kuulu yksityisen puolen tilintarkastajien koulutukseen.

Kaikille yhteinen perustutkinto johtaisi luonnollisesti sithen, ettei
olisi endi tarpeen eiki mielekisti yllidpitid erillisia KHT-, HTM- ja
JHT T-yhteis6ji, vaan ne olisi yhdistettivi.

Tilintarkastajien perustutkintoon osallistumisen edellytykseni olisi
—samoin kuin nykyisin — alempi korkeakoulututkinto tai ammattikor-
keakoulututkinto. Molempien lisimoduulien suorittajilta vaadittaisiin
edelleen ylempi korkeakoulututkinto. Teoreettiset opinnot olisi edel-
leen suoritettava paisidntoisesti korkeakouluissa. Nykyiset normit siité,
milld edellytyksilld alemman korkeakoulututkinnon suorittanut voisi
osallistua KHT- tai JHT T-tutkintoon, jiisivit koskemaan lisimoduu-
lien suorittamista. Samoin jiisivit voimaan siinnokset teoreettisten
lisakysymysten suorittamismahdollisuudesta eriissi tapauksissa.
kokemuksen miiristd ja hankkimistavasta ovat melko tiukat. Ne
voivat estdd sellaisten henkilsiden pidsyn kokeeseen, joilla on runsas
mutta muulla tavoin hankittu kiytinnon kokemus. Tdmi on vali-
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tettavaa, ja oma kisitykseni on, etti tilintarkastajaksi paisyn tulisi
olla mahdollista my®s esimerkiksi vankan yrityksen taloushallintoon
liittyviin kokemuksen perusteella. Tilintarkastusdirektiivin 11 artikla
avaa kuitenkin tillaisille henkilsille tietyt mahdollisuudet, joista olisi
tiedotettava nykyistd tehokkaammin.

Kun tarkoituksena olisi, ettd my®s julkisyhteisdjen tilintarkasta-
jilla tulisi olla yleisen tilintarkastajan pitevyys, joudutaan tille alalle
hakeutuviin soveltamaan EU:n direktiivin méiriyksid mm. kiytin-
non kokemuksen hankkimisesta. En usko, ettd timi aiheuttaa suuria
kiytinnon ongelmia, kunhan kiytinnon kokemukseksi tunnustetaan
tyoskentely julkisyhteisojen tilintarkastuksen parissa. Julkisyhteiséjen
tarkastuksia varten suoritettavan moduulin koetehtivien laatiminen
olisi tietenkin annettava timin alan asiantuntijoiden tehtiviksi.

Selvitystyoni aikana esitettiin eriiltd tahoilta ajatus, etti tilin-
tarkastajan perustutkinnon taso tulisi asettaa hiukan EU-direktiivin
vaatiman tason alapuolelle. Ttd perusteltiin silld, etti siten voitaisiin
asettaa tutkintovaatimukset vastaamaan paremmin Suomen PK-yritti-
jikunnan tarpeita ja jittdd pois erityisesti IFRS-standardit ja corporate
governance -normit. Tillaisen tutkinnon suorittaneet eivit voisi tarkas-
taa niitd yrityksid, jotka ylittdvit EU-direktiivin asettaman alarajan,
mutta tillaisia yrityksid on maassamme alle 3 000.

Timin linjan hyviksyminen johtaisi kuitenkin siihen, etti tilintar-
kastajakategorioiden vihentimisen sijasta syntyisi uusi kategoria, miki
tuskin vastaa eduskunnan lausumaa eiki olisi muutenkaan perusteltua.
EU-kelpoisten tilintarkastajien miird maassamme muodostuisi erittdin
pieneksi. Lisiksi himmennysti seki kotimaassa etti EU:n piirissi voisi
aiheuttaa se, ettd kaikki Suomen auktorisoidut tilintarkastajat eivit
tdyttdisi EU-direktiivin vaatimuksia, toisin kuin muissa jisenmaissa.
Oma kisitykseni on, ettei HTM-tasoa vastaavaa perustutkintoa voi-
da pitdd lilan vaativana, vaikka sithen kuuluisikin IFRS-standardien
perusasioita seki corporate governance -normeja. Nimi kuuluvatkin
mielestini selvisti auktorisoidun tilintarkastajan “yleissivistykseen”.

Kun jirjestelmii ja tutkintovaatimuksia muutetaan, siirtymisiin-
noksilld on tietenkin suuri merkitys. Lihtokohtana uudistusehdotuk-

16



selleni oli, ettd kaikilla jo toimivilla tilintarkastajilla siilyisi se pite-
vyys, joka heilld uudistuksen tullessa voimaan on. Nykyisten KHT- ja
HTM-tilintarkastajien kohdalla uudistus ei aiheuttaisi mitdin asiallisia
muutoksia. Sen sijaan olisi siéidettivi, miten ne JHT T-tilintarkastajat,
jotka eivit ole suorittaneet HTM-tutkintoa, voisivat saada uuden
perustutkinnon pitevyyden. Ehdotukseni oli, etti toimimalla tilin-
tarkastajana vihintiin kolmen vuoden ajan heidin olisi mahdollista
saavuttaa sellainen kiytinnén kokemus, jota direktiivissi edellytetddn.
Teoriatiedon osalta oli pakko todeta, ettei heidin tutkintoonsa ole
sisiltynyt kaikkea sitd, mitdi EU-direktiivin 8 artiklan mukaan pitii
sisdltyd tutkintoon. Tdmin vuoksi heidin olisi ehdotukseni mukaan
suoritettava kevyehko teoreettinen lisikoe, jolle ehdotin neljin vuo-
den suoritusaikaa. Tdhin lisikokeeseen sisiltyisivit ainakin IFRS-
standardien ja corporate governance -normien perusteet maltillisen
vaatimustason mukaan.

Teoreettisten tutkintovaatimusten tarkempaan sisiltéon minulla
ei ollut edellytyksii ottaa kantaa. Lihdin my®és siitd, ettd niihin otetaan
kantaa vasta siini vaiheessa, kun on selvii, ettd uudistus toteutetaan
suurin piirtein ehdotukseni peruslinjojen mukaan.

Valvonta-asiat

Jos tilintarkastajakategoriat ehdotukseni mukaan yhdistetiin siten, etti
kaikilta vaaditaan yhteinen tilintarkastajan perustutkinto, on selvii,
ettd myos tilintarkastajien valvonta on yhdistettdvi. Nykyistd hajanaista
valvontajirjestelmii ei voida endd ylldpitdd. Tama merkitsee sitd, ettd
Kauppakamarin tilintarkastusvaliokunta TIVAn rajoitettu valvontavalta
on lakkautettava ja ettd myds JHT T-lautakunta kiy tarpeettomaksi.
Julkisyhteisojen tilintarkastuksen erityispiirteistd olisi toki edelleen
pidettivi kiinni ja valvonta jirjestettivi siten, ettd timi on mahdol-
lista. Tilintarkastusalan uusi auktorisointi- ja valvontaviranomainen
olisi rakennettava nykyisen TILAn pohjalle.
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Tilintarkastustoiminta kuuluisi ehdotukseni mukaan kokonaan
ty6- ja elinkeinoministerion (TEM) toimialaan. TEM:n olisi tietenkin
julkisyhteisojen tilintarkastusta koskevissa asioissa oltava tiiviissd yh-
teistydssd valtiovarainministerién kanssa. Kun TEM:n vastuulla olisivat
tilintarkastuksen lainsdiddintdasiat ja kun TEM:n yhteydessd toimii ja
sen budjetin piiriin kuuluu my®és valtion tilintarkastuslautakunta VA-
LA, joka ratkaisee valitukset tilintarkastuksen kanteluasioissa annetuista
ratkaisuista, tilintarkastuksen valvontaviranomainen ei voisi olla osa
TEM:n organisaatiota. Valvontaviranomaiseksi ei olisi my&skain syyti
nimetd Suomen Pankin organisaatioon liittyviid Finanssivalvontaa,
jonka kanssa tilintarkastuksen valvontaviranomaisen olisi kuitenkin
oltava liheisessi yhteistyossi.

Keskeiseni tilintarkastuksen tutkinto-, kehitys- ja valvontavi-
ranomaisena maassamme on nykyisin Keskuskauppakamarin tilin-
tarkastuslautakunta (TILA), jolla on yhdeksin vakinaista henkilod
Keskuskauppakamariin, jonka osuus kisittid TILAn huonetila-, palk-
kaus- ja muiden hallinnollisten asioiden hoitamisen, minki lisiksi silld
on oikeus nimetd enemmistd TILAn jisenistd. TILAn puheenjohtajan
letaan samaa menettelyd koskevaa lainsdidint64d kuin varsinaisissa
valtionhallinnon viranomaisissa.

Vaihtoehtonassille, etti tilintarkastusalan auktorisointi- ja valvon-
taviranomainen rakennetaan TILAn pohjalle, olisi kokonaan uuden
valtion viranomaisen perustaminen. Tilloinkin jouduttaisiin turvau-
tumaan siihen asiantuntemukseen, joka on vuosien kuluessa kertynyt
TILAan. Kun valmistelin mietint64, ajatukseni oli, ettd “uudesta”
TILAsta olisi hyvin pitkilti eliminoitava ne piirteet, jotka viittaavat
Keskuskauppakamariin ja voivat antaa sen kuvan, etti TILA jollakin
tavoin kuuluu elinkeinoelimin intressivalvontaan. Siind mielessi ehdo-
tin, ettd Keskuskauppakamarin nykyinen valta nimeti TILAn jisenii
siirrettdisiin TEM:lle siten, etti TEM nimeiisi puheenjohtajan ja
varapuheenjohtajan lisiiksi joko puolet lautakunnan jisenisti (jolloin
Keskuskauppakamari nimeiisi toisen puolen) tai vaikkapa kaikki ji-
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senet, jolloin Keskuskauppakamarilla olisi oikeus esittdd ministeriolle
jaseniksi henkilsitd, jotka edustavat tilintarkastusammattia, litke-el4-
mii ja alan tutkimusta. Jo mietintdd valmistellessani oli ilmennyt, ettd
kaikki kuullut tahot eivit pitineet niitd muutoksia TILAn asemaan
riittdvind.

TILAn nykyisti kokoonpanoa (1+1+12) pidin selvisti tarpeettoman
suurena ja ehdotin sen supistamista. Jos elin on liian suuri, sen jisenet
teon tulisi voida tapahtua my®s jaostoissa esimerkiksi siten, ettd kante-
luasiat ratkaistaisiin 5—7 jisenen kokoisessa jaostossa. Julkishallinnon
tilintarkastuksen erikoiskysymyksid varten olisi oltava my®s erityinen
jaosto. TILAn joustavan piitoksenteon kannalta olisi tirkedd, ettd
rutiiniasioita ei enii vietdisi luottamushenkilskisittelyyn, vaan ne
paitettiisiin virkamiestasolla.

VALAnR asemaan ja toimintaan en ehdottanut muutoksia. VALA
olisi edelleen TEM:n yhteydessi toimiva valitusviranomainen, ja jat-
kovalitustie olisi KHO:teen. Laissa olisi selvisti miiritettivi, mitkid
asiat (esimerkiksi aukrtorisoinnin peruutukset) voidaan saattaa KHO:n
tutkittaviksi.

Tilintarkastajien valvonta on ennakollista ja jilkikiteistd. Jalki-
kiteinen valvonta perustuu kanteluihin seki valvontaviranomaisen
oma-aloitteiseen puuttumiseen. Valvonnan painopiste on kauan ollut
jalkikidteisessd valvonnassa. Tdmi valvonnan osa-alue on edelleen tir-
ke, ja se on kiisitykseni mukaan toiminut hyvin. Siihen en ehdottanut
muita muutoksia, kuin ettd TILA ratkaisisi ensimmiiseni asteena
kaikki kantelu- ja muut jilkikiteiset valvonta-asiat ja ettd ratkaisut
tulisi tehdd TILAn jaostossa.

Ennakollinen valvonta on kiynyt yhi tirkeimmiksi, ja sithen on
panostettava. Silld vahvistetaan alan uskottavuutta ja estetddn epikoh-
tien syntyminen. Sen tirkein muoto on yksittiisiin tilintarkastajiin ja
tilintarkastusyhteisoihin kohdistuva laadunvarmistus, josta on siinnos
tilintarkastusdirektiivin 29 artiklassa ja tilintarkastuslain 29 §:ssd, min-
ki lisiksi komission suositus 6.5.2008 antaa asiasta tarkemmat ohjeet.
TILA olikin jo ennen titd selvitystehtiviini asettanut laadunvarmis-
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tusryhmin, joka kesikuussa 2008 ilmestyneessd mietinndssiin antoi
suosituksia laadunvalvonnan jirjestimisesti. Yksimielisessid mietinndssd
otettiin kantaa laadunvarmistuksen kysymyksiin direktiivin hengen
ja pitkilti muiden jisenmaiden kidytinnén mukaisesti. Tyéryhmin
ehdotuksia alettiin vilittomisti toteuttaa TILAssa, joka on palkannut
laadunvarmistusjohtajan sekd muutamia muita henkilditd titd teheivid
hoitamaan.

Pidin tydryhmin ja TILAn linjaa oikeana enkid voinut esittid
sithen mitéin lisidyksid. Laadunvalvonta ja laadunvarmistus koskevat
kaikkia ammatissa toimivia tilintarkastajia ja tilintarkastusyhteisoji.
Muiden kuin yleisen edun kannalta merkittivien tilintarkastajien ja
tilintarkastusyritysten laadunvarmistus suoritettaisiin edelleen kiytti-
en alalla toimivia, tehtiviin koulutettuja tilintarkastajia. Toiminnan
suunnittelu ja johto olisi kuitenkin TILAn laadunvarmistusjohtajan
sekd TILAn asettaman jaoston vastuulla, ja tulokset tulisivat TILAn
tietoon.

Yleisen edun kannalta merkittivien tilintarkastusyhteisdjen laa-
dunvarmistuksen jirjestiminen on vaikea asia, silli sithen kohdistuu
paineita myos ulkomailta. Niiden yhteisgjen laadunvarmistuksen
suorittaa TILAn omaksuman kiytinnén mukaan TILAn henkil6sto
laadunvarmistusjohtajan johdolla. T4min menettelyn uskotaan ta-
kaavan, ettd myds ulkomailla tunnetaan luottamusta erityisesti suo-
malaisten julkisesti noteerattujen yhtididen tilintarkastusta kohtaan.
viranomaisilta. Suomen tulisi vahvasti tukea EU:n pyrkimyksii saada
Yhdysvaltojen kanssa aikaan vastavuoroisuussopimus, jonka mukaan
molemmat sopijapuolet tunnustavat toisen suorittaman laadunvar-
mistustoiminnan.

Niitd tilintarkastusyhteisoji, jotka Suomessa tarkastavat yleisen
edun kannalta merkittdvid yrityksid, on hyvin vihin, nykyisin ehki 5-6.
Niin harvojen kohdeyrityksien laadunvarmistusta varten ei Suomessa
voida rakentaa suurta organisaatiota. Jollei nyt toteutettua jirjestelmid
pideti riittdvini, joudutaan keksimiin toisenlaisia ratkaisuja. Kun
otetaan huomioon, etti tarkastettavat tilintarkastusyhteisdt toimivat
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konserniyrityksini kaikissa Pohjoismaissa, esitin jopa harkittavaksi, ettd
pyrittdisiin sopimaan niiden lukumiiriltiin harvojen tilintarkastus-
yhteisdjen laadunvarmistuksesta yhteispohjoismaisella tasolla.
Tilintarkastajien vahingonkorvausvastuun rajoittamisesta on pal-
Ruotsissa on vuonna 2008 julkaistu asiasta merkittivi mietintd (SOU
2008). Selvityksessini suosittelin, etti titd ruotsalaista mietintoi esi-
kuvana kiyttien ryhdyttiisiin meillikin valmistelemaan asiaa. Totesin
kuitenkin, ettd vahingonkorvausasiat kuuluvat keskeiseen yksityisoikeu-
delliseen lainsdddintdon, jota on valmisteltava oikeusministeridssi.

Selvitykseni jatkokasittely

Ty6- ja elinkeinoministerio lihetti mietinnon lausuntoja varten laajalle
tilintarkastuksen kanssa tekemisissi olevalle joukolle, johon kuului
viranomaisia, jirjestdjd, yrityksid ja muita asianosaisia. Lahes kaikki
tilaisuuden saaneet antoivat lausunnon mietinndstd. Ministerié teki
lausunnoista yhteenvedon, joka on julkaistu ministerion Internet-si-
vuilla. Mietinnén yleisarviointi oli lausunnoissa selvisti positiivinen.
Uudistusta pidettiin tarpeellisena, ja mietinnén ehdotusten nihtiin
selkeyttdvin tilintarkastusjirjestelmii ja tilintarkastuksen valvontaa.

Yleisti

Valtaosa lausunnonantajista kannatti ehdotusta tilintarkastustutkinnon
uudistamisesta siten, ettd luodaan kaikille yhteinen perustutkinto,
minki lisiksi on mahdollista suorittaa kaksi lisimoduulia. Tirkeini
pidettiin sité, ettd nidin voidaan siilyttdd erikokoisten yritysten mah-
dollisuudet valita tilintarkastaja yrityksen omien tarpeiden mukaan
sekd hillitd kustannusten nousua.
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Lihes kaikissa lausunnoissa puollettiin perustutkinnon vaatimus-
ten asettamista tasolle, joka tdyttid EU-direkdiivin vaatimukset. Tdmin
puolesta puhuvat jirjestelmin selkeys, kansainvilinen uskottavuus
sekd alan houkuttelevuus. IFRS-standardien ja corporate governance
-normien perusosaamisen sisillyttimistd vaatimuksiin pidettiin ai-
heellisena.

Tilintarkastajien auktorisoinnin ja valvonnan keskittimisti pidet-
tiin lausunnoissa hyvini ja koko tilintarkastusjirjestelmii selkeytti-
vind uudistuksena. Keskitetyn auktorisointi- ja valvontajirjestelmin
rakentaminen nykyisen TILAn pohjalta sai laajaa kannatusta. Eridvid
kisityksid esitettiin kuitenkin paljon ehdotuksesta, jonka mukaan uusi
keskitetty valvontaelin toimisi edelleen Keskuskauppakamarin yhtey-
dessi. Monet lausunnonantajat korostivat, ettd valvontaorganisaation
tulee kaikissa tilanteissa antaa ulospiin rijppumaton ja uskottava kuva.
Tihin yhdyn tietenkin mietinnén laatijana, ja olinkin ehdottanut
keinoja, joilla ulospdin nikyvi muodollinen yhteys Keskuskauppaka-
mariin supistuisi, mutta niitd keinoja eivit kaikki pitineet riittivina.
Asiallisesti TILA on jo nykyisin itsendinen. Koko timi kysymys tulee
olemaan jatkovalmistelun tirkeimpii, ja uskon, ettd sithen voidaan
loytidd tyydyteivi ratkaisu.

Useat lausunnonantajat painottivat asiantuntemuksen turvaamista
auktorisointi- ja valvontaelimen toiminnassa. T4mi onkin keskeinen
asia. Huomiota on kiinnitetty muun muassa JHT T-asiantuntemuksen
turvaamiseen. Olen toki itsekin pitinyt TILAn kaikenlaisen asiantun-
temuksen turvaamista keskeisen tirkeini. Mietinnon laatimisvaiheessa
ei kuitenkaan ollut edes mahdollista esittdd kovin tarkkoja ehdotuksia
esimerkiksi lautakunnan kokoonpanoksi. Tillaiset asiat ovat tietenkin
eri tahojen keskiniisen kilpailun kohteita, mikd myds nikyy eriissi
lausunnoissa.

Ty6- ja elinkeinoministerion 40-sivuisessa lausuntoyhteenvedossa
on paljon asiaa, joka ei voi mahtua tihin lyhyeen esitykseeni. Olen
ministerion jisentelyn pohjalta poiminut eriiti asioita tissd kom-
mentoitaviksi.
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Tutkintojdrjestelmdn uudistaminen

Vaikkakin lausunnonantajien selvd enemmisté kannattaa mietintdni
ehdotusta tutkintojen rakenteeksi, monet ovat aiheellisesti pohti-
neet titd asiaa pidemmiille tulevaisuuteen. Niinpi esimerkiksi TILA,
KHT-yhdistys ja monet muut huomauttavat, etti tulevat muutok-
set tilintarkastusvelvollisuuden laajuuteen voivat antaa aiheen yhden
portaan tilintarkastajajirjestelmiin. Tidhidn on helppo yhtyi, mutta
toimeksiantoni mukaan minun ei tullut pohtia tillaisia muutoksia.
Yhden portaan tilintarkastajajirjestelma merkitsisi kai, ettd nykyisten
KHT- ja HTM-tilintarkastajien vilinen ero poistuisi ja lisimoduuli
kvalifioituja tilintarkastuksia varten kivisi tarpeettomaksi. Arvatta-
vasti julkisyhteisdjen tarkastuksia varten kaavailtu lisimoduuli olisi
tuossa tilanteessa edelleen tarpeen, joskin erdit KHT-tahot pitivit
tarpeettomana siti, ettd julkisyhteisdjen tarkastajille asetettaisiin tietyt
erityisvaatimukset ja ettd niille olisi erillinen lisimoduuli.

Lisimoduulien olemassaoloa puolletaan eriissi lausunnoissa muun
muassa silli argumentilla, ettd vaativimmissa tilintarkastustehtivissi
tarvitaan korkeata osaamista (=KHT) ja ettd timi muun muassa suojaa
sijoittajia. Sen sijaan erikoistuminen tiettyjen toimialojen (esimer-
kiksi vakuutusyhtididen) tilintarkastuksiin tapahtuu ilman siintelyid
itse ammattikunnassa. Erait lausunnonantajat (kuten KHT-yhdistys)
pelkiivit, ettd kaksivaiheinen ammatillinen tutkinto olisi omiaan vai-
keuttamaan alalle piisyi ja vihentimiin ammatin houkuttelevuutta.
Niin tuskin kivisi, varsinkin kun mietinnéssi on selvisti edellytetty,
ettd perustutkinto ja toinen erikoistumismoduuli voitaisiin suorittaa
samassa koetilaisuudessa.

Muun muassa valtiovarainministerié pitid julkishallinnon tar-
kastuksiin vaadittavaa erikoistumismoduulia tarpeellisena ja esittid,
ettd JHT T-jdrjestelmistd on hyvid kokemuksia. Kuntien ja muiden
julkisyhteisojen tarkastuksiin tarvitaan erityisosaamista, jota ei voida
vaatia kaikilta perustutkinnossa. Tampereen yliopiston kauppa- ja
hallintotieteiden tiedekunta on lausunnossaan kiinnittinyt huomiota
JHTT-tutkintoa vastaavan moduulin osalta kolmeen seikkaan, jotka
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sen mielestd kaipaavat lisiselvitystd: 1) tutkinto-ohjelmaan paisyn
edellyttimit opinnot, 2) tutkinto-ohjelmaan pidsyn edellyttimai kiy-
tinnon kokemus ja 3) monipuolisen asiantuntemuksen tarve laadun-
valvontatehtivien organisoinnissa.

Oikeusministerid esittdd harkittavaksi selvisti pidemmalle me-
nevid lainsiidinnsllisid uudistuksia osoittamatta kuitenkaan kovin
selvisti, miten uudistukset tulisi toteuttaa. Jos tilintarkastuksen raja-
arvoja nostettaisiin, voitaisiin ministerién mielestd velvoittaa pienet
kirjanpitovelvolliset kidyttimiin tilintarkastuksen vaihtoehtona muuta
taloushallinnon asiantuntijaa. Muun muassa Aalto-yliopisto ja HTM-
yhdistys ovat verraten selvisti jo nykytilanteessa vain yhden tutkinnon
kannalla.

Vaikka lausunnonantajien ylivoimainen enemmistd puoltaa
chdotusta, ettd kaikkien suomalaisten tilintarkastajien tulisi edel-
leen tiyttdd EU-direktiivin vaatimukset, eridvidkin kisityksid loytyy.
Oikeusministerio, Suomen Yrittdjit ja Kiinteistoliitto katsovat, ettd
tutkintovaatimukset tulisi arvioida kotimaisista lihtskohdista kisin.
Tutkintoon ei tulisi sisillyttdd mitdin, mitd osa tilintarkastajista ei
tarvitse kdytinnon tydssddn.

Ministerion selvikielisen lausuntopyynnon perusteella lausun-
nonantajat ovat esittineet kiisityksensi siitd, tulisiko tutkinnosta antaa
sddnnoksid laissa. Mini olin pitinyt selvini, ettd perusnormit ovat
laissa ja tarkemmat detaljisidnnékset alemmanasteisissa siddoksissd.
Useimmat lausunnonantajat ovat myds nihneet asian suunnilleen
tilla tavalla.

Tutkintovaatimusten yksityiskohdista minun kisitykseni mietin-
64 laatiessani oli se, ettd niiden pohtiminen oli ennenaikaista, kun
uudistuksen piilinjat olivat vield avoinna. Lisiksi asiantuntemukseni
ei tiltd osin ollut riittdvi. Nyt alkaa olla ndiden kysymysten aika, kun
uudistuksen peruslinjasta niyttii vallitsevan melkoinen yksimielisyys.
Monet lausunnonantajat ovat esittineet yksityiskohdista arvokkaita
ajatuksia, jotka on jatkotydssi koordinoitava keskeniin. Tutkinto-
nimikkeistikin, joista mini varoin esittimistd kovin konkreettisia
ehdotuksia, esitetiin lausunnoissa paljon ajatuksia. Niyttidd kuitenkin
siltd, ettd nykyisilld kirjainyhdistelmilld on paljon kannatusta.
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Tilintarkastajien auktorisointi ja valvonta

Lausunnonantajat ovat lihes yksimielisii siité, ettd valvonnan keskit-
timinen olisi selvd parannus nykytilanteeseen ja selkeyttiisi valvonta-
jirjestelmdd. Se my6s varmistaisi monen lausunnonantajan mielestd
sen, ettd valvontapéitdsten ja kurinpitoratkaisujen linja on yhden-
mukainen.

Vaikka lausunnoissa yleisesti yhdytiin ajatukseen, ettd uusi auk-
torisointi- ja valvontaelin rakennettaisiin TILAn pohjalta, joudutaan
lainvalmistelussa ottamaan kantaa siithen, miten uuden elimen muo-
dollinenkin itseniisyys turvataan. TILA itse huomauttaa, etti se on
hoitanut niiti tehtivid vuodesta 1924, miki tukee sen kansainvilistd
uskottavuutta. Kansainvilisten suhteiden siilyttiminen on eris tirked
nikokohta uudistuksessa.

Finanssivalvonta, jonka tehtivini on erityisesti valvoa yleiseltd
kannalta merkittivien yhteisjen toimintaa, pitdi mietinndssi ehdo-
tettua valvontajirjestelmii soveltuvana joidenkin yritysten kohdalla.
Se edellyttii kuitenkin yleiseltd kannalta merkittivien yhteisdjen val-
vonnassa muunlaista jirjestelyi, joka enemmin muistuttaisi muualla
Euroopassa sovellettavia jirjestelmii. Ongelmana on tietenkin se, ettid
tillaisia yrityksid on maassamme niin pieni miir3, ettei niitd varten
voida rakentaa suurta valvontaorganisaatiota.

Muutama lausunnonantaja katsoo, etti tilintarkastajien auk-
torisointi ja valvonta on erotettava toisistaan. Titd ajatusta en voi
ymmartad.

Monet merkittivit lausunnonantajat katsovat, ettd valvontaelin
olisi sijoitettava jonkin olemassa olevan viranomaisen yhteyteen. Pe-
rusteluna viitataan muun muassa muiden Pohjoismaiden tilanteeseen.
Kovin tarkkoja ehdotuksia ei esiteti siitd, miki timi viranomainen
voisi olla, mutta joissakin lausunnoissa on mainittu muun muassa
Finanssivalvonta seki Patentti- ja rekisterihallitus.

Jotkut lausunnonantajat esittivit, ettd kaiken valvonnan tulisi
tapahtua vakituisten ja tdysipdiviisten virkamiesten toimesta. Tdmi
kai merkitsisi sitd, ettd nykyistd TILA:a vastaavaa elinti ei enii tarvit-
taisi, tai ainakin sen rooli olisi nykyisestd poikkeava. En usko tihin,
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silld tilintarkastajien valvontaan tarvitaan korkeaa osaamista, jota ei
normaalilla virkamiesrekrytoinnilla voitane saada. Mielestini TILAa
vastaava lautakunta olisi edelleen keskeinen elin. Lautakunnan kokoon-
panon ja nimeimismenettelyn suhteen esitetdin lausunnoissa hyvin
eridvid mielipiteitd. Osaksi timi on tietenkin oman intressiryhmin
etujen valvontaa jo tissi vaiheessa. Kun itse olin esittinyt lautakunnan
jisenmiirin alentamista sen tehokkaan toiminnan turvaamiseksi,
monet lausunnonantajat katsoivat, ettd lisadntyvit tehtivit vaativat
suurta lautakuntaa. Jaostotyoskentelyn mahdollisuuksiin ei juuri ole
otettu kantaa, mutta minusta se tehostaisi toimintaa merkittivisti.
Osaksi lausunnot kuvastavat julkishallinnon tahojen pelkoa siitd,
ettei heidin intressejiin otettaisi huomioon riittivissi mairin. Selvid
kuitenkin on, ettid julkishallinnon tilintarkastuksiin liittyvid asioita
varten olisi erillinen jaosto, jonka puheenjohtaja voisi olla TILAn
varapuheenjohtaja.

Eriissi lausunnoissa katsotaan, ettei lautakunnassa saisi olla ti-
lintarkastajien edustajia. T4td en voi lainkaan ymmirtii, silld vain
he voivat kertoa lautakunnalle, miten tilintarkastusalalla kiytinngos-
si toimitaan. Sen sijaan on selvii, ettd ammattikunnan edustajien
osuuden tulee olla pieni ja etti muiden jisenten tulee olla selvini
enemmistona.

Muutoksenhakutie olisi mietinnén mukaan TILA — VALA —
(eriissd asioissa, erityisesti auktorisoinnin peruuttamisasiat) KHO.
Tihin useimmat yhtyvit, mutta jotkut pitivit VALAa tarpeettomana
ja puoltavat sitd, ettd valituksia kisiteltdisiin yleisessi hallintotuomio-
istuimessa. VALAn puolesta puhuu se, etti siini on tilintarkastusalan
asiantuntemusta. Toisaalta VALAa vastaan puhuu se, ettei se koostu
virkamiestuomareista. Eriissi lausunnoissa katsotaan myos, etti viliaste
on tarpeeton ja ettd valitukset voisivat menni suoraan KHO:teen.
Tihin on sanottava, ettd vaikka kaikissa asioissa pitii olla valitusmah-
dollisuus, osa VALAan nykyisin saapuvista valituksista koskee niin
mitdttomii tapauksia, ettei niilld voida rasittaa ylintd oikeusastetta.
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Muut asiat

Vaikka tilintarkastusvelvollisuuden alarajan arvioiminen ei kuulunut
selvitysmiehen tehtiviin, monet lausunnonantajat ovat ottaneet sithen
kantaa ja puoltaneet rajan nostamista. Erddt ovat myds pohtineet, miten
pienten yritysten asemaa voitaisiin helpottaa, vaikka raja siilyisi nykyi-
send. On muun muassa todettu, etteivit ISA-standardit sovellu pienten
yritysten tilintarkastuksiin. On mys ehdotettu hyvin tilintarkastus-
tavan kevyempid miirittelyd sellaisten tilintarkastusten osalta, jotka
kohdistuvat alle direktiivin alarajojen jdiviin pieniin yrityksiin.

Vihemmists lausunnonantajista suhtautuu myonteisesti alemman
varmennustason tarkastuksiin. Mielipiteet siitd, miten tarkastukset
voitaisiin toteuttaa, niyttivit vaihtelevan melko paljon. Jotkut (esi-
merkiksi HTM-yhdistys) ovat myos selvisti lausuneet, etteivit kannata
alemman varmennustason tarkastuksia.

Monet lausunnonantajat ovat aiheellisesti valittaneet, ettei mie-
tinndssini ole voitu esittdd selvid toimenpiteitd PK-yritysten hallin-
nollisen taakan keventimiseksi eikd mydskiin niihin asioihin liittyvid
rahallisia arvioita.

Tilintarkastajien vahingonkorvausvastuun rajoittamisesta olin
mietinndssini voinut esittdd vain ylimalkaisia ajatuksia, joissa viitattiin
Ruotsissa asiasta laadittuun viralliseen mietintéon. Ehdotukseni oli,
ettd asian selvittiminen pantaisiin vireille oikeusministeriossi, kos-
ka se kuuluu keskeiseen yksityisoikeuteen. Annetuista lausunnoista
ilmenee, ettd monet lausunnonantajat eivit pitineet koko rajoitusta
tarpeellisena. Tdmi ei lupaa hyvii. Itse olen kylli siti mieltd, etti va-
hingonkorvausvastuun ja -riskin kasvaminen liian suureksi on omiaan
vaikeuttamaan alan rekrytointia. Erityisesti yksin tai muutaman tilin-
tarkastajan yhteisoissi toimivista tilintarkastajista taloudellinen riski
voi ndyttdd pelottavalta. On syytd myos todeta, ettd EU:n komissio
on vuonna 2008 suositellut jisenvaltioille tilintarkastajien siviilioikeu-
dellisen vastuun rajoittamista.
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Mitd tdstd eteenpdin?

Kun lausunnot nyt ovat saapuneet ministeriéon, sen vastuulla on kehit-
tdd asiaa eteenpiin. Koska lausunnot ovat voittopuolisesti mydnteisid,
piddn selvini, ettd asiaa ryhdytiddn viemiin eteenpiin valmistelemalla
hallituksen esitysti. Asia ei tietenkiin ehdi tihin eduskuntaan, mutta
jos se edistyy normaalivauhtia, se voisi tulla eduskunnan Kisittelyyn
vuonna 2012.

Niissd keskeisissd kysymyksissi, joissa lausunnonantajien selvi
enemmistd puolsi mietinndssi tehtyji ehdotuksia, on hyvin luultavaa,
ettd ministerio valmistelee esitystidn mietinnén pohjalta. Tdmi koske-
nee erityisesti tutkinnon rakennetta seki auktorisoinnin ja valvonnan
yhtendistimisti yhden viranomaisen tehtiviksi. On luultavaa, ettd
uusi viranomainen perustuu nykyiseen TILAan mutta on nykyistd
etdidampini Keskuskauppakamarista. Hyviid ehdotuksia siitd, miten se
voisi sijoittua valtionhallinnon organisaatioon, ei ole mielestini esi-
tetty. Oletan, ettei valtiontalouden vartijoilla ole suurta halukkuutta
uuden itseniisen viranomaisen perustamiseen. Se olisi kallis ratkaisu.
TILAn toiminnan kustannukset on tihin asti katettu tilintarkastajien
maksuilla. Niitd maksuja ei voida merkittivisti korottaa, varsinkaan
jos samalla korostetaan, ettei PK-yritysten kustannusrakennetta saa
rasittaa uusilla maksuilla. JHT T-tilintarkastajien maksut eivit ole ti-
hin asti kattaneet JHT T-viranomaisen (vaatimattomia) kustannuksia.
Tillekin asialle on l6ydettivi ratkaisu.

EU15-maista muut paitsi kolme Pohjoismaata soveltavat jo ti-
lintarkastusdirektiivin pakollisen tilintarkastuksen korkeita alarajoja.
Ruotsi ja Tanska ovat korottamassa omia alarajojaan. Tuskin Suomi
voi kovin kauan yllidpitid nykyistd hyvin alhaista rajaansa, joka tekee
varsinkin pienten tilintarkastusvelvollisten tarkastukset tarpeettoman
hankaliksi ja kalliiksi. Sindnsd on ymmarrettivi, ettei tihin alarajaan
haluttu nyt puuttua, kun tilintarkastuslakimme on melko uusi ja
kun juuri tilintarkastusvelvollisuuden alarajasta kiytiin Eduskunnassa
kiivasta keskustelua lakia siddettdessi. Tulevaisuutta silmillid pitien
olisi kuitenkin hyvi, jos voitaisiin kehittii jokin valvontakeino, joka
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olisi pitkalti vapaa tilintarkastuksen siddinniisistd ja hallinnollisista
muodollisuuksista, mutta varmistaisi silti tilinpaitoksen tavalla, joka
olisi riittdvi velkojille ja viranomaisille ja samalla hyddyllinen myos
yritykselle itselleen ja sen lihipiirille.
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TILINTARKASTAJIEN
LAADUNVARMISTUKSEN VALVONTA

Kari Vainio, Anu Tanner & Pekka Parviainen

Johdanto

Laadunvarmistuksen valvonnan tausta ja tavoitteet

Tilintarkastuksella on keskeinen asema tilinpaitdsraportoinnin oi-
keellisuuden ja avoimuuden varmistamisessa. Taloudellisten tietojen
luotettavuus on varsinkin julkisen kaupankiynnin kohteena oleville
yhtidille ddrimmiisen tirkedd. Lakisiiteisen tilintarkastuksen ulkoi-
nen laadunvarmistus on erittiin tirkedi tilintarkastusten korkean
laadun varmistamiseksi. Ulkoinen laadunvarmistus lisad julkaistujen
taloudellisten tietojen uskottavuutta ja suojaa paremmin osakkaita,
sijoittajia, velkojia ja muita asianosaisia. Laadunvarmistusjirjestelmin
ja julkisen valvonnan vahvistamisesta Euroopassa on muodostunut
merkittivi tekiji maailmanlaajuisten arvopaperimarkkinoiden toi-
mivuuden nikékulmasta.

Tissi artikkelissa esitetyt nikemykset perustuvat TILAn laadun-
varmistusryhmin asiantuntijoiden kokemuksiin. Artikkeli kisittelee
KHT- ja HTM-tilintarkastajien ja -tilintarkastusyhteisdjen laadunvar-
mistuksen valvontaa, joten julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajien
laadunvarmistuksen valvontaa ei kiisitelld. Artikkelin painopisteeni
on yleisen edun kannalta merkittivien yhteiséjen tilintarkastajien
laadunvarmistuksen valvonta.
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Valvonta ja valvontamenetelmdt

Tilintarkastajien valvonnalla kontrolloidaan, ettd tilintarkastajien toi-
minta on tilintarkastuslain mukaista, ettd tilintarkastajien ammattitaito
ja muut hyviksymisen edellytykset siilyvit ja ettd tilintarkastuksen laatu
on asianmukaista (tilintarkastuslaki, 40 § 1-2 mom.). Tilintarkastajien
velvollisuus varmistua tyonsi laadusta koskee tilintarkastuslain 1 §:n
1 momentin 1 kohdan mukaisia tilintarkastuksia eli niin sanottuja
lakisditeisid tilintarkastuksia. Tilintarkastajien muiden toimeksian-
tojen laadunvarmistusta arvioidaan osana hyvii tilintarkastustapaa
muun valvonnan yhteydessi. (Alakare, Koskinen, Reinikainen, Sedig
& Simola 2008, 102.)

Valvontaa voidaan luonnehtia joko ennakoivaksi tai reagoivaksi.
Painopiste on ollut ennen nykyisen tilintarkastuslain voimaantuloa
reagoivassa valvonnassa, jolloin lakiin sisillytettiin sidinnékset laa-
dunvarmistuksesta. Reagoiva valvonta perustuu valvontaviranomai-
selle tehtyihin kanteluihin ja valvontaviranomaisen oma-aloitteisiin
toimenpiteisiin. TAmi toiminta on tirkedd, mutta silld voidaan vain
vihiisessd midrin kehittdd tilintarkastusalaa. Valvonnan painopistettd
ollaankin Suomessa, kuten myos muualla Euroopassa, muuttamassa
ennakoivan valvonnan suuntaan.

Ennakoiva valvonta voi kohdistua koko tilintarkastajakuntaan oh-
jeiden ja suositusten muodossa. Ennakoivan valvonnan tirkein muoto
on kuitenkin tilintarkastajiin ja tilintarkastusyhteissihin kohdistuva
laaduntarkastus, jolloin valvonta kohdistetaan otannalla tiettyihin
tilintarkastajiin. Esimerkiksi riskiperusteisen otannan avulla valvonta
pyritdin suuntaamaan kaikkein riskillisimpiin tilintarkastuksiin, miki
on valvojan resurssien kidyton kannalta tehokasta. Yhteni valintamene-
telmini on my®ds aikaan perustuva valinta, jossa valvontaa suoritetaan
tietyin aikavilein.

Reagoiva valvonta alkaa viitteistd, joiden perusteella valvoja ryhtyy
toimenpiteisiin eli lihinni tutkintaan. Reagoivan valvonnan tavoitteena
on ylldpitid toimintaympiriston toimintavarmuutta ja luottamusta
sithen, ettd mahdolliset virheet ja puutteet tilintarkastajien toiminnassa
tulevat kisitellyiksi asianmukaisin seuraamuksin.
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Laadunvarmistuksen valvonnan mdidiritelmd

Tilintarkastustoiminnan laadun asianmukaisuudesta huolehtimista
kutsutaan laadunvarmistukseksi. Sitd toteuttavat tilintarkastajat itse
varmistumalla ty6nsi laadusta. Tdmin lisiksi tilintarkastusyhteisoilld
on omat laadunvarmistusjirjestelminsi, jotka sisiltdvit useita laadun-
valvontatoimenpiteiti. T4llaista laadunvarmistusta kutsutaan sisiiseksi
laadunvarmistukseksi.

Laadunvarmistuksen valvonnalla tarkoitetaan tilintarkastajista ja
tilintarkastusyhteisoisti riippumatonta ulkopuolista valvontaa. Laadun-
varmistuksen valvonta on siis ulkoista laadunvarmistusta. Ulkoiselle
laadunvarmistukselle asetetaan vaatimuksia tilintarkastusalaa koske-

vassa sdintelyssi.

Laadunvarmistuksen valvonnan lainsiidiannéllinen tausta
Kansainvdlisen sddntelyn taustaa

Laadunvarmistuksen valvonnan kansainvilisen siintelyn tausta juontaa
juurensa Yhdysvalloissa 2000-luvun alkupuolella tapahtuneisiin tilin-
Oxley-laki, jonka tarkoituksena oli palauttaa sijoittajien ja muiden
intressitahojen heikentynyt luottamus tilintarkastukseen kehittimilli
taloudellisen raportoinnin tarkkuutta ja luotettavuutta. Yhdysvaltain
tilintarkastajien valvontaviranomaisen PCAOB:n asema perustuu
juuri Sarbanes-Oxley-lakiin. Yhdysvalloissa tapahtunut kehitys on
vaikuttanut myos eurooppalaiseen laadunvarmistuksen valvonnan
sddntelyyn.
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Tilintarkastusdireketiivi ja komission suositus

Euroopan parlamentti ja neuvosto antoivat 17.5.2006 direktiivin tilin-
sesta. Direktiivin mukaan tilintarkastajiin ja tilintarkastusyhteis6ihin
tulee soveltaa laadunvarmistuksen valvontajirjestelmii, joka on julkisen
valvonnan alainen ja riippumaton valvottavista tilintarkastajista ja ti-
lintarkastusyhteisoistd. (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi
2006/43/EY.) Niiden seikkojen korostamisella on yhteys Euroopan
yhteniisten arvopaperimarkkinoiden luomiseen ja komission siini
yhteydessi valitsemaan tapaan vahvistaa viranomaisvalvontaa.

seki tulosten raportoinnista. Lisiksi direkdiivi sisiledd tiukempia sdinnok-
sid listayhtididen, luottolaitosten ja vakuutusyritysten (ns. yleisen edun
kannalta merkittivien yhteis6jen) tilintarkastajista ja tilintarkastuksesta.
Yksi tillaisista sddnnoksistd on se, ettd ndiden yhteisojen lakisditeisen
tilintarkastuksen laatu on tarkastettava vihintiin kolmen vuoden vilein,
kun yleinen vaatimus on muutoin kuusi vuotta. Tilintarkastusdirektiivi
edellyttid ETA-alueella varsin pitkille menevii valvontaviranomaisten
yhteistyotd, joka sisiltid muun muassa tietojen vaihtamista. (Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivi 2006/43/EY.)

EU:n komissio antoi 15.11.2000 suosituksen lakis#iteisen tilin-
tarkastuksen laadunvarmistuksen vihimmaisvaatimuksista. Suosituksen
mukaan jisenvaltioiden tulisi ryhtyi toimenpiteisiin sen varmistamiseksi,
ettd kaikki lakisazteisid tilintarkastuksia suorittavat henkil6t ovat laadun-
varmistusjirjestelmin alaisia (Komission suositus 2001/256/EY).

EU:n komissio antoi 6.5.2008 uuden suosituksen yleisen edun
kannalta merkittivien yhteisojen tilintarkastuksia tekeviin lakisiiteisiin
tilintarkastajiin ja tilintarkastusyhteisdihin sovellettavasta ulkoisesta
laadunvarmistuksesta. Suositus sisiltad direktiivid yksityiskohtaisempaa
ohjeistusta siitd, miten listayhtididen, luottolaitosten ja vakuutusyri-
tysten tilintarkastajien ja tilintarkastusyhteis6jen ulkoinen laadun-
varmistus olisi hyvi toteuttaa. (Komission suositus 2008/362/EY.)
Suosituksella komissio pyrkii edistimidn arvopaperimarkkinoiden
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toimintavarmuutta ja arvopaperimarkkinoilla toimivien yhtididen
yhdenmukaista kohtelua. Uusin suositus on edelleen tismentinyt
laadunvarmistuksen valvonnan kansainvilisid kiytintoja.

Sddnnokset Suomessa

Tilintarkastusdirektiivi pantiin Suomessa tiytint66n uuden tilintar-
kastuslain tultua voimaan 1.7.2007 (tilintarkastuslaki 459/2007).
Laki sisiltdd sidnnoksen tilintarkastajan velvollisuudesta huolehtia
tilintarkastustyonsi laadusta ja osallistua laaduntarkastukseen. Yksi lain
keskeisistd uudistuksista oli se, etti tilintarkastajien laadunvarmistus ja
valvonta siirtyivit KHT- ja HTM-tilintarkastajien yhdistyksilea TILAlle
ja kauppakamareiden tilintarkastusvaliokunnille. (Tilintarkastuslaki,
23, 40 ja 41 §.)

EU:n komission suositukset on huomioitu Suomessa KHT-
ja HTM-tilintarkastajien laadunvarmistuksen valvontaa jirjes-
tettdessd ilman, ettd ne olisivat johtaneet lainsiddintdtoimiin.

Kansainvilinen kehitys

Laadunvarmistuksen valvonnan kehitystrendini kansainvilisesti on
ollut siirtyminen ns. vertaistarkastuksesta kohti viranomaistahoista tar-
kastusta. Vertaistarkastuksella tarkoitetaan ammattikunnan itsensi tai
ammatillisten yhdistysten suorittamia ulkoisia laaduntarkastuksia. Viran-
omaistahoisen ennakoivan valvonnan resursseja on vahvistettu monissa
maissa, jolloin laaduntarkastusten tekemisti on siirretty tilintarkastajien
ammattikunnasta riippumattomille viranomaisty6ntekijoille. Euroopassa
eri maiden tilintarkastajien valvontaorganisaatiot poikkeavat toisistaan
huomattavasti (ks. taulukko 1). Yhteiseni piirteend niissi voidaan kuiten-
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kin nihdi pyrkimys lisitd yleisen edun kannalta merkittivien yhteisjen
tilintarkastajien laadunvarmistuksen valvonnan riippumattomuutta.

Taulukko 1. Laadunvarmistuksen vadvonta eraissa maissa

Laadun-
Maa ja tarkas- .
- PIE-laadun- Muut kuin PIE-laadun-
 valvonta- tajien tarkastukset* tarkastukset
viranomainen maara
2010
TILAN laadunvarmistus-
Riippumaton TILANn ryhma organisoi, ohjaa
Suomi 5 laadunvarmistusryhma | ja valvoo laaduntarkas-
TILA (johtaja, 4 tuksia, apuna kaytetaan
asiantuntijaa) ammatissa toimivia
tilintarkastajia
Tanska Ammatinharjoittajat . .
Revisor- 5 Revisortilsynetin to’i\ln?:\r/]azaotoili?\g?;zaagts;z;a
tilsynet ohjauksessa )
Norja Finanstilsynetin oma | Ammattiyhdistys Finans-
. : 11 D% . ;
Finanstilsynet henkilékunta tilsynetin valvonnassa
RU.OtS' Re.w"sgrsr.lamnden, Ammattijarjestd Revisors-
Revisors- 9 mikali asiakkaana namndenin valvonnassa
namnden listayhti6ita
o ) Ammattijarjestd SRA
AFM PIE- ja isompien
Alankomaat 19 tilintarkastusyhteiséjen tekee mugt, AFM \./falvoo
SRA:n tekemia
AFM osalta .
tarkastuksia
H3C:n apuna tilintarkas-
Ranska 14 H3C:n laaduntarkastajat tajajarjestojen
H3C laaduntarkastajat
Saksa AOC:n henkilokunta Ammatissa toimivat
16 listattujen yhtididen tilintarkastajat AOC:n
AOC o 2 !
tilintarkastajien osalta | valvonnassa ja vastuulla
Iso-Britannia 20 FRC yhdeksan Ammattijérjesto tarkastaa
FRC suurimman tilintarkas- pienemmat

tusyhteison osalta,
ammattijarjesto tarkas-
taa paasaantoisesti
pienemmat tilintar-
kastusyhteisot FRC:n
valvonnassa, paapaino

tilintarkastusyhteisot
FRC:n valvonnassa

listatuissa yhtidissa

*PIE-laaduntarkastus = yleisen edun kannalta merkittavan yhteison tilintarkastajan

laaduntarkastus
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Yhdysvalloissa listattujen yhtididen tilintarkastajia valvovan elimen
PCAOB:n toiminnalla on ollut merkittivi vaikutus tilintarkastajien
laadunvarmistuksen valvonnan kehitykseen myos Euroopassa. PCAOB
valvoo laaduntarkastuksilla Yhdysvaltojen markkinoilla listattujen yhti-
oiden tilintarkastajien tyon laatua riippumatta siitd, mistd maasta kisin
niiden yhtididen tilintarkastusta johdetaan. Tamai aiheuttaa lisdvaati-
muksia myos Euroopan maiden valvontaorganisaatioille kansainvilisen
valvontayhteistydn edellytysten tdyttimiseksi. Kartoittaessaan yhteis-
tyon edellytyksia PCAOB on kiinnittinyt huomiota muun muassa
valvontaorganisaatioiden riippumattomuuteen tilintarkastusalasta,
valvontaresurssien ja asiantuntemuksen méiriin, organisaation valvon-
takokemuksen kestoon ja madriin seki laaduntarkastusten havaintojen
raportoinnin avoimuuteen ja yksityiskohtaisuuteen. Kansainvilisen
valvontayhteistyon edellytysten kartoittaminen on johtanut useissa
maissa kansallisten laadunvarmistuksen valvonnan organisaatioiden
vahvistamiseen. Ennakoivan valvonnan tehokkuutta voidaan arvioida
monilla mittareilla, joita voivat olla esimerkiksi valvontaorganisaati-
avoimuus, kustannustehokkuus tai laaduntarkastusten aiheuttamat
valvontatoimenpiteet. Yksiselitteistd mittaria valvonnan tehokkuudelle
on kuitenkin vaikea l6ytii, koska eri maiden olosuhteet poikkeavat
toisistaan. Eroja voi olla esimerkiksi seuraavissa tekijoissi:

pakollisen tilintarkastuksen kohteena olevien yhteis6jen maara

yleisen edun kannalta merkittavien yhteisdjen maara ja maaritelma

viranomaistahoisen laadunvarmistuksen kohteena olevien tilintarkastajien
ja tilintarkastusyhteisojen maara

viranomaistahon osallistumisaste muiden kuin yleisen edun kannalta
merkittdvien yhteisdjen tilintarkastajien laadunvarmistuksen valvontaan

valvontaorganisaation rakenne (esim. onko tilintarkastajien laadunvarmis-
tuksen valvonta erillaan listayhtididen tilinpaatésvalvonnasta).

Euroopassa kehittyneiti tilintarkastajien laadunvarmistuksen valvonnan
organisaatioita on ainakin Isossa-Britanniassa, Alankomaissa, Saksassa
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ja Ranskassa. Pohjoismaista Norjassa viranomaistahoinen tilintarkasta-
jien laadunvarmistus toimii osana isompaa organisaatiota, ja laaduntar-
kastusten tuloksista raportoidaan julkisesti tilintarkastusyhteisoittiin.
Nimi tekijdt edistdvit valvonnan tehokkuutta. Ruotsissa on Suomen
tapaan palkattu entisii tilintarkastajia padtoimisiksi tyontekijoiksi
laadunvarmistuksen valvontaa varten. Keskeisimpii kysymyksid ovat
esimerkiksi, kuinka isot resurssit tarvitaan laaduntarkastusten tekemi-
seksi, onko tehokasta kiyttdd muussa kuin tydsuhteessa olevia entisid
tilintarkastajia seki kuka maksaa laaduntarkastusten kustannukset.
Yleisesti voidaan todeta, ettd useimmissa maissa on pyrkimykseni
kiyttad pddtoimisia tydntekijoitid yleisen edun kannalta merkittivien
yhteisojen tilintarkastajien valvonnassa. Erityistapauksissa, esimerkiksi
jonkin tietyn toimialan toimeksiannon tarkastusaineiston lipikidynnis-
sd, voidaan kiyttdd myos tilintarkastusalasta riippumattomia entisid
tilintarkastajia asiantuntijoina. T4lloin he eivit vilttimittd ole tyosuh-
teessa viranomaiseen. Laaduntarkastusten kustannukset vydrytetiin
useimmissa maissa lopulta valvottaville.

Laadunvarmistuksen valvonnan ensiaskeleet Suomessa
Yleistd

Vuoden 1995 alussa voimaan tullut, nyttemmin jo kumottu tilin-
tarkastuslaki ei sisiltinyt erikseen siinnoksid laadunvarmistuksen
valvonnasta, vaan se on ollut osa yleisti tilintarkastajien valvontaa
(tilintarkastuslaki 936/1994).

Monien muiden Euroopan maiden tapaan laadunvarmistuk-
sen valvontaa on hoidettu Suomessa tilintarkastajien yhdistysten ja
valvontaviranomaisten yhteistyéni. TILA on vastannut ylimmis-
td laadunvarmistuksen valvonnasta, ja yhdistykset ovat jirjestineet
laaduntarkastukset kiytinnossi. Ensimmiiset KHT-yhdistyksen ja
HTM-yhdistyksen laaduntarkastukset tehtiin vuonna 1998.
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KHT- ja HTM-yhdistysten suorittama laadunvarmistus

Yhdistysten sdiintdjen mukaan yhdistyksen jisenen tuli huolehtia siiti,
ettd hin oli yhdistyksen laaduntarkastuksen kohteena vihintiin viiden
vuoden vilein. KHT-yhdistys toteutti my6s muiden kuin yhdistyksiin
kuuluvien tilintarkastajien laaduntarkastukset valvontaviranomaisten
toimeksiannosta.

KHT-yhdistyksen laatulautakunta ja HTM-yhdistyksen laatuko-
mitea vastasivat laadunvarmistuksen ohjauksesta ja nimesivit laadun-
tarkastajat. Laaduntarkastajat olivat ammatissa toimivia hyviksyttyji
tilintarkastajia, jotka olivat saaneet koulutusta laaduntarkastajan teh-
tiviin. Jokainen laaduntarkastaja antoi vakuutuksen riippumatto-
muudestaan.

KHT-yhteisojen palveluksessa olleiden KHT- ja HTM-tilintar-
kastajien laaduntarkastuksen lihtokohtana oli se, ettd yhdistyksen
laaduntarkastajat kivivit ldpi tilintarkastusyhteison sisdisen laadun-
varmistusjirjestelmin. Jos jirjestelmin todettiin olevan luotettava,
sen toimivuutta testattiin ainoastaan tutkimalla yhteisén sisdisessi
laaduntarkastuksessa tarkastettuja toimeksiantoja suppealla pistoko-
keella. Ne KHT-yhteiséssd toimivat KHT- ja HTM-tilintarkastajat,
jotka olivat edellisen ulkoisen laaduntarkastuskiynnin jilkeen tulleet
hyviksytyiksi sisdisessd laaduntarkastuksessa, hyviksyttiin myos ulkoi-
sessa laaduntarkastuksessa.

Laaduntarkastusten tuloskategorioita oli paisidntdisesti nelji:
hyviksytty, hyviksytty kommentein, uusintatarkastus miiriajassa
ja hylitty. Laaduntarkastusten tarkastustulokset esiteltiin laatulau-
takunnalle/laatukomitealle, joka vahvisti tulokset. Vahvistettu tulos
ilmoitettiin laaduntarkastuksen kohteena olleelle tilintarkastajalle,
mutta laaduntarkastuksen yksityiskohtaisemmista havainnoista ei
raportoitu lainkaan kirjallisesti tarkastettavalle.

Laatulautakunta ja laatukomitea jirjestivit kumpikin TILAn edus-
tajien kanssa vuosittain laaduntarkastusten raportointitilaisuuden, jossa
yhdistysten edustajat kertoivat toimintakauden laaduntarkastuksista ja
niiden tuloksista yleiselld tasolla. TILA kisitteli yhdistysten laatimat
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laadunvalvontaraportit kokouksissaan ja antoi yhdistyksille palautetta,
joka sisdlsi muun muassa laadunvarmistusjirjestelmien toimivuuden
arviointia seki kehitysehdotuksia.

Yhdistysten jirjestimit laaduntarkastukset eivit endd tiyttineet
EU:n komission 6.5.2008 antaman suosituksen siinnoksia.

Ennaltaehkiisevin valvonnan vahvistuminen Suomessa
TILAn asettama laadunvarmistustyéryhmd

TILA asetti 15.5.2007 tydryhmin selvittimain tilintarkastajien laa-
dunvarmistuksen valvonnan jirjestimisti, jotta valvonta tdyttiisi
muuttuvan kansainvilisen toiminta- ja siiddsympiriston vaatimukset
(Keskuskauppakamarin tilintarkastuslautakunta, laadunvarmistustyo-
ryhmi 2008). Keskeisti oli selvittdd, mitd toimenpiteitd EU:n komis-
sion 6.5.2008 antama suositus yleisen edun kannalta merkittivien
yhteisojen tilintarkastuksia tekeviin lakisiiteisiin tilintarkastajiin ja
tilintarkastusyhteisoihin sovellettavasta ulkoisesta laadunvarmistuksesta
edellyttdd Suomessa. Laadunvarmistustydryhma piti kehittdmisvaihto-
ehtoja arvioidessaan keskeisind tekijoini laadunvarmistuksen valvon-
tajirjestelmﬁn rilppumattomuutta, uskottavuutta, asiantuntemusta
ja kustannustehokkuutta. (Keskuskauppakamarin tilintarkastuslau-
takunta, laadunvarmistustyéryhma 2008.)
Laadunvarmistustyéryhmi ehdotti lisipanostusta viranomaisjoh-
toisen laadunvarmistuksen valvontajirjestelmin asiantuntemukseen ja
muihin resursseihin. Ehdotuksessa TILA ja kauppakamarien tilintar-
kastusvaliokunnat (TIVAt) tekisivit laadunvarmistuksen valvontaan
nasta. Tyéryhmi ehdotti laadunvarmistuksen tiytintéonpanoa tavalla,
joka turvaisi sen, ettd yleisen edun kannalta merkittivien yhteissjen
tilintarkastajien ja tilintarkastusyhteisdjen laadunvarmistuksen valvonta
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olisi riippumatonta tilintarkastajista ja tilintarkastusyhteisoisti. Niiden
tilintarkastajien ja tilintarkastusyhteisojen laaduntarkastuksista vastai-
sivat ehdotuksen mukaan laadunvarmistuksen johtaja ja muut TILAn
nimedmit riippumattomat laaduntarkastajat. Muiden kuin yleisen edun
kannalta merkittivien yhteisojen tilintarkastajien ja tilintarkastusyhtei-
sojen laaduntarkastuksissa tarkastajina voisi edelleen toimia ammatissa
toimivia tilintarkastajia. Ehdotuksen mukaan kaikki tilintarkastajat
kuuluisivat samaan laadunvarmistuksen valvontajirjestelmain. (Kes-
kuskauppakamarin tilintarkastuslautakunta, laadunvarmistustyéryhmsi
2008.) TILA hyviksyi kokouksessaan 16.9.2008 laadunvarmistustyo-
ryhmin ehdotukset ja paitti ryhtyi toteuttamaan niitd.

Suomen erityisolosuhteet

Suomessa oli vuoden 2011 helmikuussa 737 KHT-tilintarkastajaa ja
698 HTM-tilintarkastajaa (Tilintarkastajarekisteri 17.2.2011). Yleisen
edun kannalta merkittivien yhteisdjen tilintarkastus on voimakkaasti
keskittynyt suurimmille tilintarkastusyhteisdille, eikd Suomessa juuri
ole keskikokoisia tilintarkastusyhteisoji. Edellisestd johtuu, ettd Suo-
messa on vain muutamia tilintarkastusyhteis6ji, joiden laadunvarmis-
tukseen kohdistuu kansainvilisti kiinnostusta.

Suomessa tilintarkastusvelvollisuuden alaraja on muiden Pohjois-
mukaiseen tilintarkastusvelvollisuuden alarajaan. Suomessa seki isoja
ettd pienid yrityksid koskevat samat tilintarkastuslain sidnnékset, ei-
ki helpotettuja vaatimuksia pk-yrityksille ndin ollen ole. Suomessa
on paljon pienii yrityksii, joiden tilintarkastus on kustannussyisti
haasteellista suorittaa kansainvilisten tilintarkastusalan standardien
mukaisesti. Tdmi myos vaikeuttaa laadun kriteerien minimitason
médrittimistd pienten yritysten tilintarkastuksissa.

Alhaisen tilintarkastusvelvollisuusrajan vuoksi tilintarkastus ei
suurimmassa osassa yrityksistd ole vaikeusasteeltaan yhti vaativaa ei-
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ki edellytd samanlaista erityisosaamista kuin suurten kansainvilisten
tilintarkastusasiakkaiden tarkastus. T4m4 on otettu huomioon siten,
ettd Suomessa on kaksi yksityissektorin tilintarkastajakategoriaa, KHT-
tilintarkastajat ja HTM-tilintarkastajat.

Big Four -yhteisot toimivat tilintarkastajina suurimmassa osassa
Suomen isoimmista yhtioistd: noin 90-95 prosentissa seki Helsingin
porssissi listatuista yrityksisti ettd kaikista yleisen edun kannalta mer-
kittdvistd yhteisoisti. Suurin osa KHT-tilintarkastajista tyoskentelee
Big Four -yhteisdissi, ja he tulevat timin vuoksi laaduntarkastuksen
kohteeksi yhteisojen laaduntarkastusten kautta.

Suomessa auktorisoitujen tilintarkastajien ja varsinkin HTM-tilin-
tarkastajien joukossa on paljon sivutoimisia tilintarkastajia. Tilintarkas-
tajien ikidjakauman vuoksi lihimpien 5-10 vuoden aikana huomattava
miiri tilintarkastajista jii elikkeelle. Nykyiian hyvin komplisoidussa,
sddnnellyssi ja koko ajan muuttuvassa maailmassa tilintarkastajien
tulee olla hyvin perilld alalla tapahtuvista muutoksista, miki voi olla
haasteellista sivutoimisille ja ikddntyville tilintarkastajille. Tami aset-
taa haasteita my®s niiden tilintarkastajien laaduntarkastuksille, silli
tilintarkastuksia ei aina ole suoritettu kansainvilisten tilintarkastusalan
standardien mukaisesti.

Keskitetyn viranomaistahoisen valvonnan hyadyt ja haasteet

Keskitetty viranomaisvalvonta mahdollistaa valvontatoiminnan parem-
man riippumattomuuden tilintarkastajien ammattikunnasta. T4t riip-
pumattomuutta edellyttid EU:n komission laadunvarmistusta koskeva
suosituskin (2008/362/EY). Aikaisemmin, kun laadunvarmistuksen
valvontaa hoidettiin tilintarkastajien yhdistysten ja valvontaviran-
omaisen yhteistyoni, valvonnan organisointitapa ei mahdollistanut
uusien suositusten edellyttimii riippumattomuutta tilintarkastajien
ammattikunnasta. TILA vastasi ylimmistd valvonnasta, mutta teetti
laaduntarkastukset yhdistyksilld, ja laaduntarkastusten kiytinnén
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suorittaminen oli yhdistysten hoidossa. Yhdistyksilld ei ollut tarvitta-
vaa asemaa ja mahdollisuutta eiki vilttdmited intressidkiin jirjestid
laaduntarkastuksia siten, ettd yhdistykset olisivat palkanneet kokoai-
kaisia ja riippumattomia laaduntarkastajia, vaan ammatissa toimivat
tilintarkastajat tekivit laaduntarkastuksia sivutoimisesti. T4sti seurasi,
etti tilintarkastajat tarkastivat toisiaan ristiin, jolloin laaduntarkastusten
objektiivisuutta ja riippumattomuutta uhkasivat eri tekijit, kuten oman
intressin uhka, liheisyyden uhka sekd painostuksen uhka. Riittdvid
varotoimia uhkatekijéiden vihentimiseksi tai niiden poistamiseksi ei
my&skiin ollut olemassa.

Muita hyétyjd keskitetyssd viranomaisvalvonnassa ovat jirjestel-
miin lipinikyvyys ja uskottavuus etenkin kansainvilisten toimijoiden
nikokulmasta. Keskitetty valvonta parantaa kansainvilistd valvon-
tayhteistyotd, koska muiden maiden valvojien kokemuksia voidaan
tehokkaammin hyddyntii Suomessa tehtivissi laaduntarkastuksissa.
Myos viranomaisyhteisty6td on mahdollista tehdid Suomessa Finans-
sivalvonnan kanssa, kun ammatissa toimivat tilintarkastajat eivit ole
mukana valvontatoiminnassa. Keskitetyn valvonnan avulla viranomai-
selle muodostuu parempi kokonaiskisitys, kun laaduntarkastuksia tekee
sama viranomaistaho (TILAn laadunvarmistusryhmi) eri tilintarkas-
tusyhteisoissi eri vuosina. Tami mahdollistaa my®s valvontakohteiden
yhdenmukaisemman ja tasapuolisemman kohtelun. Yhdistysten suorit-
tamia laaduntarkastuksia tekivit eri laaduntarkastajat, jotka saattoivat
vaihtua vuosittain. Tillsin laaduntarkastusten yhdenmukaisuudesta
ja jatkuvuudesta ei voitu varmistua.

Tilintarkastusyhteisjen kanssa on keskitetyn viranomaisvalvon-
nan kautta mahdollista luoda aktiivinen ja pitkijinteinen vuoropu-
helu. Yksittdisen yhteison laaduntarkastus on pitkd prosessi, joka
alkaa huolellisesta laaduntarkastuskiynnin suunnittelusta ja paittyy
yksityiskohtaisia havaintoja ja suosituksia sisiltivin raportin laatimi-
seen ja suositusten toteuttamisen seurantaan. Yhteisoissd suoritettu
syvillisempi tarkastus ja havainnot laadun yksityiskohdista antavat yh-
teisoille paremmat mahdollisuudet hyddyntii konkreettisesti ulkoista
laaduntarkastustyoti sisiisid laadunvalvontajirjestelmii kehitettdessi.
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Yhdistysten suorittamat laaduntarkastukset olivat lyhytkestoisia, eiki
niistd laadittu raportteja tilintarkastusyhteissille. Havaintoja ja suosi-
tuksia esitettiin vain yleiselld tasolla.

Keskitetyssi valvontamallissa laaduntarkastuksia suorittavat asian-
tuntevat henkilét, joilla on laaduntarkastukseen pitevéittivi koulutus.
Ammatissa toimivat tilintarkastajat eivit voi saavuttaa samanlaista
pitevyyttd ja asiantuntemusta laaduntarkastusasioissa kuin laadun-
tarkastuksia paidtyonddn tekevilld laaduntarkastajilla on. Keskitetyn
valvontaorganisaation hyvii puolia ovat lisiksi jirjestelmin selkeys ja
tehokkuus toiden resursoinnin ja kustannusten osalta.

Viranomaistahoisen valvonnan merkittivin haaste liittyy resurs-
tarkastajia, jotka eivit toimi tilintarkastajina. Muina haasteina keski-
tetyssd valvonnassa ovat tilintarkastusalan kehityksen seuraaminen ja
tilintarkastukseen liittyvin laajan erityisosaamisen yllipitiminen. Luo-
tettava ja oikeudenmukainen valvontaorganisaatio aiheuttaa kiinteitd
kustannuksia, joiden kohdistaminen valvottaville voi olla haasteellista.

Laadunvarmistuksen nykytila Suomessa

Hajautettu organisaatio

Tilintarkastajien valvonta Suomessa on jakaantunut usealle taholle,
joiden roolia laadunvarmistuksen valvonnassa kuvataan seuraavaksi
lyhyesti.

Korkein hallinto-oikeus (KHO) toimii tilintarkastajien jilkiki-
teisessd valvontaprosessissa ylimpind muutoksenhakuasteena.

Valtion tilintarkastuslautakunta (VALA) vastaa tilintarkastuksen
yleisesti ohjauksesta, kehittdmisesti ja valvonnasta (TTL 39 §). VALAn
tehtivini on antaa ohjeita ja lausuntoja tilintarkastuslain ja -asetuksen
soveltamisesta, tehdi esityksid ja aloitteita tilintarkastusta koskevien
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sidnndsten kehittimisestd sekd huolehtia tilintarkastuksen yleisestd
ohjauksesta, kehittimisestd ja valvonnasta ja muista sille laissa sidde-
tyistd tehtdvistd. Kiytinndssia VALAn valvontatoiminta on painottunut
valitusasioiden kisittelyyn muutoksenhakuelimeni.

Keskuskauppakamarin tilintarkastuslautakunta (TILA) vastaa
tilintarkastajien hyviksymiseen ja hyviksyttyjen tilintarkastajien toi-
minnan valvontaan liittyvistd ohjauksesta ja kehittimisestd (TTL 39
§). TILA hyviksyy KHT-tilintarkastajat ja -yhteisot seki valvoo KHT-
tilintarkastajien ja -yhteiséjen hyviksymisen edellytyksien siilymisti.
TILA kisittelee kauppakamarien TIVAn paitoksid koskevia oikaisu-
vaatimuksia sekd ylldpitii ja kehittdd tilintarkastajien hyviksymis- ja
valvontajirjestelmid. TILA valvoo KHT-tilintarkastajien ja -yhteisdjen
toimintaa tutkimalla niihin kohdistetut kantelut. TILA ratkaisee myos
HTM-tilintarkastajien ja -yhteiséjen toiminnan valvontaan liittyvit
oikaisuvaatimukset (TTL 41 §).

TILAn laadunvarmistusryhmin péitoimiset asiantuntijat tekevit
kiytinnon laadunvarmistustydti, jolloin valvonnan piikohteina ovat
yleisen edun kannalta merkittivien yhteisdjen tilintarkastajat. Laa-
dunvarmistusryhmi toteuttaa my6s muiden tilintarkastajien laadun-
tarkastukset sekd kouluttaa ja ohjaa tilintarkastajia heiddn toimiessaan
laaduntarkastajina. Laadunvarmistusryhmi osallistuu myos tutkinta-
asioiden valmisteluun seki tutkinnon jirjestimiseen.

Laatujaosto toimii erillisenid neuvoa-antavana asiantuntija-
elimeni. Tarkastettavien yhdenmukaista kohtelua edistdd se, ettd
muiden kuin yleisen edun kannalta merkittivien yhteisojen tilin-
tarkastajien laaduntarkastusten tulokset kisitelldin laatujaostossa.
Kauppakamarien tilintarkastusvaliokunnat (TTVAt) valvovat alueensa
HTM-tilintarkastajia ja -yhteis6ji. TIVAt hyviksyvit toiminta-alueensa
HTM-tilintarkastajat ja -yhteisot sekd valvovat niiden hyviksymisen
duntarkastusten jirjestimisestd omilla toiminta-alueillaan.

Ammatissa toimivia tilintarkastajia kiytetiin laaduntarkastajina
muiden kuin yleisen edun kannalta merkittivien yhteissjen tilintar-
kastajien laaduntarkastuksissa.
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Keskuskauppakamarin tilintarkastuslautakunnalla
keskeinen rooli

Keskuskauppakamarin tilintarkastuslautakunta TILA on tilintarkastuk-
sen valvonnassa keskeisessd asemassa. TILA vastaa tilintarkastajien am-
mattitaidon perustasosta hyviksymillda KHT- ja HTM-tilintarkastajat
ja -yhteisot seki kehittamalld tilintarkastajatutkintoja. Tutkintoasioiden
lisiksi TILA hoitaa tilintarkastajien hallinto- ja rekisteriasioita. Tutkin-
ta-asioina TILA ratkaisee KHT- ja HTM -tilintarkastajien toimintaa
koskevat kantelut ja oma-aloitteiset valvontatapaukset ja kehittdi
hyviksyttyjen tilintarkastajien hyviksymis- ja valvontajirjestelmii.

TILAssa on 12 jisentd, joista yhdeksilli on tilintarkas-
tusalan tutkimus- ja opetustoiminnan asiantuntemusta, alan
oikeudellista asiantuntemusta ja elinkeinoelimin asiantunte-
musta ja kaksi edustaa KHT- ja yksi HTM-tilintarkastajia.
Keskuskauppakamarissa toimiva tilintarkastusyksikkd vastaa TILAn
tehtivialueiden kiytinnén hoitamisesta ja asioiden valmistelusta
TILAn kokouksiin. Tilintarkastusyksikkéon kuuluvat piitoimisina
tyontekijoind TILAn péisihteeri, laadunvarmistuksen johtaja seki kym-
menen muuta asiantuntijaa. Valvojien kansainviliseen yhteistyohon
ja alan kehittimistyohén tilintarkastusyksikostd osallistuvat etenkin
TILAn piisihteeri ja laadunvarmistuksen johtaja.

Tilintarkastuslautakunnan alaista keskitettyi laadunvarmistustoi-
mintaa voidaan kuvata kuviolla 1.
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Kuvio 1. Tilintarkastuslautakunnan laadunvarmistuksen organisaatio

TIVAn tehtdvdit

Tiintarkastusvaliokunnat (TTVAt) hyviksyvit toiminta-alueensa
HTM-tilintarkastajat ja -yhteisot seki valvovat HTM-tilintarkastaji-
en ja -yhteisdjen hyviksymisen edellytyksien sdilymistd. Vuoden 2010
lopussa Suomessa toimi yhdeksintoista alueellista kauppakamaria.
Osalla kauppakamareista on yhteinen tilintarkastusvaliokunta, minki
vuoksi vuoden 2010 lopussa tilintarkastusvaliokuntia oli yhteensi
neljitoista.

Tilintarkastajajirjestelmin uudistamista koskevassa professori
Edward Anderssonin raportissa esitetdin yhtenid merkittdvimpini
uudistuksena se, ettid kaikkien tilintarkastajien hyviksymisti ja val-
vontaa koskevat asiat keskitettdisiin yhdelle toimielimelle. Valvonta- ja
auktorisointielin rakennettaisiin nykyisen TILAn pohjalle. (Andersson
2010; ks. my6s Anderssonin artikkeli tdssi teoksessa.) Tdmi merkitsisi,
ettd TTVA jiisivit jatkossa tarpeettomiksi.
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6.4 Yleisen edun kannalta merkittavien yhteisgjen tilintarkastajat

Tilintarkastuslain (TTL 40 §) mukaan yleisen edun kannalta merkit-
tivin yhteison (tarkka lain sanamuoto on “julkisen kaupankiynnin
kohteena oleva yhteiss”) tilintarkastajien laaduntarkastukset tehdiin
vihintiin kerran kolmessa vuodessa. Yleisen edun kannalta merkittivid
yhteis6ji ovat muun muassa listatut yhtist, luotto- ja vakuutuslaitokset
seki elikekassat. Yleisen edun kannalta merkittivistd yhteisostd (Pub-
lic Interest Entity) kiytetddn tilintarkastusalalla yleisesti lyhennetti
PIE-yhteiso. Tilintarkastuslautakunnan Internet-sivuilla on muistio,
jossa selitetddn yksityiskohtaisesti yleisen edun kannalta merkittivin
yhteison kisitettd.

Suomessa oli vuoden 2010 lopussa yhteensi 15 KHT-yhteiso4,
joilla oli tilintarkastusasiakkainaan yleisen edun kannalta merkittivid
yhteisoji. Koska yleisen edun kannalta merkittivien yhteiséjen tilintar-
kastuksia tekevit Suomessa pidosin isot tilintarkastusyhteisot (erityisesti
ns. Big Four -tilintarkastusyhteisot), painottuu laaduntarkastustoiminta
niiden laaduntarkastuksiin. Yleisen edun kannalta merkittivien yh-
teisdjen tilintarkastajien laadunvarmistukselle on asetettu tiukemmat
riippumattomuusvaatimukset kuin muiden yhteisjen laadunvar-
mistukselle, minki vuoksi TILAn riippumattoman laadunvarmis-
tusryhmin paitoimiset tyontekijit tekevit nimi laaduntarkastukset.

Muiden kuin yleisen edun kannalta merkittdvien
yhteisdjen tilintarkastajat

Ne tilintarkastajat, jotka eivit tarkasta yleisen edun kannalta mer-
kuudessa vuodessa. TILA tai TIVAt mairdavit laaduntarkastajat
suorittamaan laaduntarkastusta. (TTL 40 §.) Laadunvarmistuksen
johtaja laatii vuosittaisen laaduntarkastusohjelman, jossa yksiloi-
ddidn tehtivit laaduntarkastukset ja laaduntarkastajat. TILA vah-
vistaa laaduntarkastusohjelman ja -ajankohdan KHT-tilintarkasta-
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jien ja TIVAt HTM-tilintarkastajien osalta. Muiden kuin yleisen
edun kannalta merkittivien yhteiséjen laaduntarkastuksia voivat
tehdi toiset ammatissa toimivat tilintarkastajat. TILAn laadunvar-
mistusryhmi koordinoi ja ohjaa muiden kuin yleisen edun kan-
nalta merkittidvien yhteisojen tilintarkastajien laaduntarkastuksia.

Laatujaosto

Keskuskauppakamarin tilintarkastuslautakunta on asettanut vuosiksi
2009-2011 erillisen neuvoa-antavan asiantuntijaelimen, laatujaoston.
Laatujaoston tyd on luonteeltaan pitkiaikaista, minki vuoksi laatu-
jaoston jisenet valitaan kolmivuotiseksi toimikaudeksi kerrallaan.
Laatujaoston jisenet eivit edusta minkiin sidosryhmin intresseji vaan
erityisalojensa asiantuntemusta. Laatujaostossa on puheenjohtajana
TILAn varapuheenjohtaja seki jisenind TIVAa edustava lakimiesjisen,
kaksi yleisen edun kannalta merkittivien yhtididen tilintarkastuksiin
perehtynytti tilintarkastajajisenti sekd kaksi pienten ja keskisuurten
yritysten tilintarkastuksiin perehtynytti tilintarkastajajisenti.

Laatujaosto tukee TILAn laadunvarmistusryhmin toimintaa asi-
antuntemuksellaan keskittyen erityisesti vaikeiden tai vaikutukseltaan
merkittivien periaatteellisten asioiden tai tulkinnanvaraisten laaduntar-
kastusten tulosten kisittelyyn. TILAn laadunvarmistusryhmi valmistelee
laatujaoston kokousaineiston, ja laatujaosto ottaa kokouksissaan kantaa
tilintarkastajien laaduntarkastuksissa tehtyihin pddtelmiin. Laatujaos-
to kisittelee TILAn laadunvarmistusryhmin kerdimin aineiston ja
analyysien perusteella laaduntarkastajien piitelmid. Tdmin jilkeen
laadunvarmistuksen johtaja vie laaduntarkastusten tulokset TILAn tai
TIVAn piidtettdviksi.

48



Ammatissa toimivat tilintarkastajat

Ammatissa toimivien tilintarkastajien on katsottu voivan toimia laa-
duntarkastajina muiden kuin yleisen edun kannalta merkittivien
yhteisdjen tilintarkastajien laaduntarkastuksissa. Laaduntarkastus-
ten tasalaatuisuuden ja tilintarkastajien yhdenmukaisen kohtelun
varmistamiseksi TILAn laadunvarmistusryhmi kouluttaa ammatissa
toimivia tilintarkastajia laaduntarkastajiksi ja valvoo heidin toimin-
taansa. TILAn laadunvarmistusryhmi vertailee laaduntarkastajien
paitelmii toisiinsa ja on yhteydessi laaduntarkastajiin, mikili raja-
tapausten arvioinnissa tarvitaan selventivid lisitietoja. Ammatissa
toimivien tilintarkastajien mukanaolo laadunvarmistusprosessissa ei ole
kansainvilisen viranomaisvalvonnan riippumattomuutta korostavan
kehityksen mukaista, ja on mahdollista, etti timi periaate tulee vield
uudelleen harkittavaksi.

TILAN laadunvarmistusryhmén toiminta
Toiminta laadunvarmistuksen edelldkdvijéind Suomessa

TILAn laadunvarmistusryhmin toiminnassa keskeistd ovat laadun-
tarkastukset tilintarkastusyhteisoissi. Koska yleisen edun kannalta
merkittivien yhteiséjen tilintarkastukset tehddin piiosin isojen ti-
lintarkastusyhteiséjen toimesta, painottuu laaduntarkastustoiminta
niiden ja erityisesti niin sanottujen Big Four -tilintarkastusyhteissjen
laadunvalvontajirjestelmien kartoitukseen ja testaukseen.
Laadunvarmistusryhmin toiminta on luonteeltaan ennaltach-
kidisevid siten, ettd tilintarkastustyon laatuun pyritddn vaikuttamaan
olemalla aktiivisessa vuorovaikutuksessa tilintarkastusyhteisjen kanssa.
Tillsin valvojan rooli on enemminkin keskusteleva ja ohjaava kuin
sanktioihin tihtddvi. Laaduntarkastusten ytimeni ovat tilintarkastus-
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yhteisojen kenttiikiynnit, joilla kartoitetaan ja testataan yhteisén omaa
laadunvalvontajirjestelmii. Tdma tapahtuu sekd kiymalld lipi pyy-
dettyd materiaalia ettd haastattelemalla. Tilintarkastustoimeksiantojen
dokumentaation lipikiynti ja tilintarkastusryhmin haastattelut muo-
dostavat merkittivin osan laadunvalvontajirjestelmin testauksesta.

Yhteison laadunvalvontajirjestelmin kartoituksessa kidydiin lipi
tilintarkastusyhteisén organisaatiota ja pddtoimintoja. Kun yhteiso
organisoi toimintojaan, se ottaa huomioon muitakin asioita kuin
tilintarkastustyon laatuun vaikuttavat tekijit, esimerkiksi toiminnan
tehokkuuden tai liiketaloudelliset tavoitteet. Laadunvarmistusryhmi ei
yhteison tulisi toimintansa kokonaisuudessaan jirjestdi. Sen sijaan se
nostaa esille sellaisia osa-alueita, joilla laadunvarmistuksen asiantun-
tijat nikevit tarpeelliseksi ja mahdolliseksi tilintarkastustyon laatuun
vaikuttavien toimintaperiaatteiden parantamisen. Niiti toimintaperi-
aatteita toteutetaan yhteisossd alemman tason menettelytavoilla, joiden
asianmukaisuudesta voidaan myds esittdd kommentteja.

Konkreettisinta laadunvarmistuksen valvonta on silloin, kun
kiydidn lipi tlintarkastustoimeksiantojen tilintarkastuskansioita ja
keskustellaan yksittiisten tilintarkastuksen osa-alueiden tarkastustoi-
menpiteistd, tarkastusevidenssistd ja tehdyistd johtopditoksistd. Laa-
duntarkastuksissa standardien noudattamista arvioidaan osana hyvii
tilintarkastustapaa. Tétd tapaa tilintarkastajan on noudatettava (tilin-
tarkastuslaki, 22 §). Hyvin tilintarkastustavan keskeisii lihteitd ovat
lait ja asetukset, TILAn, VALAn, tuomioistuimien ja viranomaisten
paitokset ja kannanotot, kansainviliset tilintarkastusstandardit, alan
ammattikirjallisuus sekd havainnot siitd, miten huolelliset ammatti-
henkil6t yleisesti toimivat (Horsmanheimo & Steiner 2009, 148).
Koska tilintarkastusstandardit ovat kuitenkin periaatepohjaisia, niiden
noudattamiseen jid yksittdistapauksissa usein tulkinnan mahdollisuuk-
sia. Hyvin tilintarkastustavan kehittiminen merkitsee kannanottoja
kansainvilisten tilintarkastusalan standardien soveltamiseen. Niiden
kannanottojen valmistelu ja esittiminen tilintarkastusyhteiséille laa-
duntarkastusraporteissa on TILAn laadunvarmistusryhmin toiminnan
keskeisintd sisileod.
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Tilintarkastusyhteisoihin kohdistuvan
laaduntarkastusprosessin kuvaus

Laadunvarmistuksen valvontaa toteutetaan laaduntarkastuksilla, jotka
kohdistuvat KHT- ja HTM-tilintarkastajiin seki KHT- ja HTM-yhtei-
soihin. Tilintarkastusyhteisoissi tydskentelevit tilintarkastajat tulevat
kiytinnossi laaduntarkastuksen kohteeksi tilintarkastusyhteisdjen
laadunvalvontajirjestelmiin kuuluvien kontrollien kartoituksen ja
testauksen kautta.

Laadunvarmistusryhmin suorittamat yleisen edun kannalta
merkittivien yhteisdjen tilintarkastajien ja tilintarkastusyhteisgjen
laaduntarkastukset perustuvat TILAn hyviksymiin vuosiohjelmaan.
Esityksen vuosiohjelmasta laatii TILAn sihteerini toimiva laadunvar-
mistusryhmin johtaja. Vuosiohjelmassa esitetdin tarkastettavat tilin-
tarkastusyhteisot seki perusteet niiden valinnalle. Laaduntarkastuksen
kohteiden valinta tehddin riskiperusteisesti huomioiden kuitenkin
tilintarkastuslain vaatimukset, jolloin yleisen edun kannalta merkit-
tivien yhteisojen tilintarkastajat tulevat laaduntarkastuksen kohteiksi
vihintiin kolmen vuoden vilein.

Tilintarkastusyhteiséjen laaduntarkastusryhmiin kuuluu tyypil-
lisesti 2—6 henkil6i riippuen yhteison koosta ja tarkastussuunnitelman
sisllostd. Suurimmissa tilintarkastusyhteisdissi laaduntarkastusryh-
miin kuuluvat laadunvarmistuksen johtajan lisiksi manageri, 1-3
laadunvarmistuksen asiantuntijaa seki juristi.

Laaduntarkastuksen manageri tekee laaduntarkastuksesta yksi-
tyiskohtaisen suunnitelman. Tdmin jilkeen laaduntarkastusryhmi
ottaa yhteytti tarkastuksen kohteena olevaan tilintarkastusyhteiséon,
ja yhteisolle lihetetidn myés virallinen tiedoksianto laaduntarkas-
tukseen midrdimisesti. Tiedoksianto sisiltdid muun muassa tiedon
laaduntarkastuksen pidasiallisesta sisillostd, ehdotuksen laaduntarkas-
tuksen kenttikiynnin ajankohdasta seki materiaalipyyntslistauksen.
Materiaalipyyntélistauksessa tilintarkastusyhteiséd pyydetiin joko
toimittamaan tiettyji dokumentteja laaduntarkastusryhmalle etukiteen
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tai vaihtoehtoisesti kerddmiin ne valmiiksi, jotta ne ovat kiytettivissi
heti laaduntarkastuksen kenttikiyntii aloitettaessa.

Tiedoksiannon lihettimisen jilkeen tilintarkastusyhteison kanssa
sovitaan lopullinen kenttikiynnin ajankohta ja aloituspalaveri. Mikili
materiaalia on pyydetty etukiteen, sithen tutustutaan huolellisesti
ennen kenttikiyntii ja tarvittaessa pyydettyjd tietoja tiydennetiin
aloituspalaverissa. Kenttikiynti suoritetaan tarkastussuunnitelman
mukaisesti, ja sithen sisiltyy yleisesti kaksi osa-aluetta: tilintarkastus-
yhteison laadunvalvontajirjestelmin rakenteen arviointi ja testaus seki
toimeksiantojen ldpikiynti jirjestelmin tehokkuuden varmistamiseksi.
Ensimmiisini vuosina laaduntarkastuksen sisiltd painottuu enemmin
laadunvalvontajirjestelmin arviointiin ja myshemmin toimeksiantojen
tilintarkastusdokumentaation lipikiyntiin. Toimeksiantojen valinnassa
noudatetaan riskiperustetta, ja etusijalla ovat listayhtiot.

Laaduntarkastuksen havainnoista keskustellaan tilintarkastus-
yhteisossd ensin suullisesti kenttikdynnin aikana. Tavoitteena on jo
laaduntarkastuskiynnilld kisitelld tehdyt havainnot niin tehokkaasti,
ettd laaduntarkastuksen kenttikdynnin piittyessd havainnoista vallitsee
yksimielisyys tarkastettavan kanssa. Kenttikiynnin lopuksi pidetiin
loppupalaveri, jonka tarkoituksena on koota yhteen laaduntarkastus-
kiynnilld tehdyt havainnot, vahvistaa niiden oikeellisuus sek tiedottaa
niistd alustavasti tarkastettavalle.

Kenttitydn valmistuttua ja loppupalaverin jilkeen laaduntarkas-
tuksesta laaditaan raporttiluonnos, johon pyydetiin tarkastettavalta
kommentteja. Tdmin jilkeen TILA Kisittelee raportin kokoukses-
saan. TILA edellyttdd, ettd tarkastettava arvioi esitettyjen havainto-
jen merkitysti laadunvalvontajirjestelminsi toimintaperiaatteiden
ja menettelytapojen kannalta. Lisiksi TILA vaatii yhteis6i laatimaan
toimenpidesuunnitelman esitettyjen havaintojen huomioimiseksi yh-
teison kehittiessi laadunvalvontajirjestelmiinsi. TILA valvoo toimen-
pidesuunnitelman toteuttamista ja edellyttii, ettd tilintarkastusyhteiso
toteuttaa toimia laadunvarmistusryhmin havaintojen perusteella 12
kuukauden kuluessa raportin antamisesta. Lopullinen raportti on
tarkoitettu tilintarkastusyhteisén omaan kiyttoon, eiki se siten ole

52



julkinen. Tilintarkastusyhteisdjen laaduntarkastusprosessi on kuvattu
kokonaisuudessaan kuviossa 2.

) ) )

TILAN sihteerin 5 Laaduntarkastus
esitys vuosi- ’ Jdlsg‘lhgr:'aeﬁg . kéynnin
ohjelmasta | suunnittelu
>, » »
) 3\ 3\
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Kuvio 2. Tilintarkastusyhteisdjen laaduntarkastusprosessi

Resurssit ja asiantuntemus ratkaisevia tekijoitd

Tilintarkastusyhteisdjen laadunvalvontajirjestelmien tasoa analysoi-
daan osana koko tilintarkastusorganisaation toimintaa. Laaduntar-
kastuksissa haastatellaan yhteison ylinti johtoa seki tirkeimpien osa-
toimintojen vastuuhenkilditd. Yhteistason kontrollien tehokkuutta
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arvioidaan haastattelujen ja tehdyn testauksen perusteella. Isompien
kokonaisuuksien ja niihin liittyvien vuorovaikutussuhteiden arviointi
vaatii laadunvarmistusta tekeviltd henkilsiltd paljon asiantuntemusta.
Resurssien miiri ja asiantuntemuksen riittdvyys ovatkin toiminnan
perusedellytyksii.

Valvonnan on oltava tasalaatuista ja objektiivista, ja toimintape-
riaatteiden tulee olla toistettavia ja lipinikyvid. Laadunvarmistuksen
valvonta ei voi perustua vain yksittdisten henkilsiden kokemukseen ja
tietotaitoon. Toisin sanoen koko valvontakoneiston tulee toimia luotet-
tavasti. Tdmin saavuttamiseksi on ilmeistd, ettd laaduntarkastusorgani-
saation koolle voidaan asettaa minimivaatimuksia. Tdmi vaatimus tulee
esille myds vuorovaikutuksessa tarkastettavan tilintarkastusyhteison
kanssa: kontaktihenkil$itd ovat esimerkiksi yhteisén toimitusjohtaja,
tilintarkastusyksikon johtaja, riskienhallinta- ja laadunvarmistuspiil-
likks, henkildstojohtaja, lakiasiainjohtaja, toimeksiantojen pddvastuul-
liset tilintarkastajat ja managerit. Seki lipikiytivien asioiden miirin
ettd niiden moninaisuuden vuoksi valvojan pitii resursoida useita
keskustelukumppaneita laaduntarkastukseen. Niin pystytiin myos
tehostamaan laaduntarkastuksen kulkua, eikid kenttikiynnin kesto
veny liian pitkiksi.

Kansainvilisessi valvontakiytinnossi on tyypillistd, ettd isojen
tilintarkastusyhteisdjen laaduntarkastuskiynteihin osallistuu 4—6 hen-
kilod. Tarkeimpid asiantuntijavaatimuksia ovat seuraavat:

» kaytannon kokemus tilintarkastustydsta erityisesti isoissa tilintarkastusyh-
teisOissa

 kansainvalisen (IFRS) ja suomalaisen tilinpaatdésnormiston tuntemus seka eri
toimialojen peruspiirteiden tuntemus

« riittdva seka tilintarkastuksen kohdeyritysten etta tilintarkastusyhteisdjen
kontrolliympariston tuntemus

* hyvan tilintarkastustavan ja erityisesti kansainvalisten tilintarkastusalan
standardien tuntemus.
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Laadunvarmistuksen valvonnan resurssit Suomessa voivat tuntua
pieniltd, kun ottaa huomioon, etti laadunvarmistuksen valvonnan
kohteena ovat kaikki KHT- ja HTM-tilintarkastajat sekid KHT- ja
HTM-yhteisét. Valvonnan tehokkuus pyritdidnkin turvaamaan pa-
nostamalla voimakkaasti sekd kansainviliseen ettd kotimaiseen val-
vontayhteistyohon.

Kansainvilisti valvontayhteistydti tehddin eri foorumeissa. IFIAR
(International Forum of Independent Audit Regulators) on vuonna
2006 perustettu yhdistys, jonka toiminnassa tilintarkastuslautakunta
on ollut aktiivisesti mukana alusta asti. Euroopassa valvontayhteistyoti
tehdéin lihinnd EGAOB:n (European Group of Auditors’ Oversight
Bodies) kokouksissa ja alatyoryhmissd. Valvojat tapaavat myos poh-
joismaisella tasolla siinnsllisesti.

Laadunvarmistuksen valvonnassa on otettava huomioon valvotta-
vien eli tilintarkastusyhteisojen jatkuva kasvu ja kansainvilistyminen.
Tissd kehityksessa mukana pysyikseen on pienen kansallisen valvojan
oltava aktiivinen ja pyrittivi jatkuvasti vuorovaikutukseen muiden
maiden vastaavien valvojien kanssa. T4lld tavoin haetaan omille re-
sursseille ja asiantuntemukselle taustatukea parhaista kansainvilisisti
kiytinnoistd. IFIAR:n tarkastustydpajoissa ja EGAOB:n tarkastusai-
heisen alatyoryhmin tapaamisissa valvojat keskustelevat avoimesti laa-
duntarkastuksissa tekemistidin havainnoista. Timi on sekid mahdollista
ettd tarpeellista, jotta hyvin tilintarkastustavan keskeistd lihdetti eli
kansainvilisii tilintarkastusalan standardeja sovellettaisiin eri maissa
mahdollisimman yhteniisesti. Seki tilintarkastusstandardien etti tilin-
koska yhti6t toimivat monissa eri maissa ja emoyhtion paidvastuullisen
tilintarkastajan pitidd saada varmuus annetun tilinpaitosinformaation
oikeellisuudesta kaikissa tilintarkastettavan konsernin yhtioissi.

TILAn laadunvarmistusryhmi tekee konkreettisella tasolla val-
vontayhteistydtd myos kotimaassa Finanssivalvonnan (Fiva) tilinpdi-
tosvalvonnan kanssa. Tilintarkastusyhteiséjen laadunvalvontajirjestel-
miin sisiltyvien niin sanottujen yhteisétason kontrollien testauksen
olennainen osa on tilintarkastustoimeksiantojen aineiston lipikiynti.
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Toimeksiantojen valinnassa osana sovellettavaa riskiperusteista lihes-
tymistapaa hyddynnetiin Fivan tilinpdidtosvalvonnassaan tekemii
havaintoja. Tilinpéitoksen laadussa todetut ongelmat tai erityiset
tilinpaitoksen laadinnassa kohdatut haasteet voivat olla merkki siitd,
ettei tilintarkastuskaan ole ollut ongelmatonta.

Tilintarkastusyhteisojen sisdinen laadunvarmistus

Tilintarkastajalla on lakisiiteisesti velvollisuus huolehtia oman tilintar-
kastustyonsi laadusta (tilintarkastuslaki, 23 §). Tilintarkastusyhteisoilld
timi merkitsee erityisesti kansainvilisen laadunvalvontastandardin
ISQC 1:n seki kansainvilisen tilintarkastusstandardin ISA 220:n
(tilintarkastuksen laadunvalvonta) sisiltéjen huomioimista yhteiss-
jen laadunvalvontajirjestelmien periaatteissa. Koska myos ulkoinen
laaduntarkastus nojautuu kansainvilisen laadunvalvontastandardin
ISQC 1 -periaatteisiin, nimi standardit ja niiden tulkinnat yksictiis-
tapauksissa muodostavat yhteniisen viitekehyksen tilintarkastustyon
laadun kriteereistd Suomessa ja kansainvilisesti.

Tilintarkastusyhteisot seuraavat oman laadunvalvontajirjestelmin-
s tehokkuutta. Titid edellytetdin myds kansainvilisessi laadunvalvon-
tastandardissa, jossa vaaditaan muun muassa vihintiin yhteen loppuun
saatettuun toimeksiantoon kohdistuvaa jaksottaista laaduntarkastusta
jokaisen toimeksiannosta vastuullisen henkildn osalta (Kansainviliset
tilintarkastusalan standardit 2010, kansainvilinen laadunvalvontastan-
dardi ISQC 1, kohdat 48-54). Isot tilintarkastusyhteisot ovat jirjes-
tdytyneet kansainvilisiin yhteenliittymiin, jotka tekevit tyypillisesti
yhteistyotd esimerkiksi tilintarkastusmetodologian ja asiakashankinnan
osalta. Usein pyritdin siihen, ettd samaan konserniin kuuluvien yhti-
oiden tilintarkastuksen hoitavat saman ketjun tilintarkastusyhteisét.
Ketju myds valvoo yhteisen tilintarkastusmetodologian noudattamista
tekemiilld laaduntarkastuksia eri maissa.

56



Tilintarkastusyhteisojen sisdinen laadunvarmistus on tirkeis, ja
sitd edellytetddn lakisiiteisestikin. Se ei kuitenkaan korvaa ulkoista
riippumatonta laadunvarmistuksen valvontaa. TILAn laadunvarmistus-
ryhmi arvioi ensin tilintarkastusyhteisén oman laadunvalvontajirjes-
telmin tehokkuutta suunnitellessaan omia valvontatoimenpiteitdin.

Laaduntarkastusten sisdilto ja Idhestymistapa

Laaduntarkastusten sisillostd kerrotaan tarkemmin komission suosi-
tuksessa, jossa edellytetdin muun muassa tilintarkastusyhteison sisiisen
laadunvalvontajirjestelmin rakenteen arviointia (Komission suositus
2008/362/EY, kohta 17). Kansainvilisen laadunvalvontastandardin
ISQC 1:n kohdan 16 mukaan tilintarkastusyhteison tulee luoda ja
sdilyttdd laadunvalvontajirjestelmi, joka kisittdd kutakin seuraavaa
osa-aluetta koskevat toimintaperiaatteet ja menettelytavat:

laatua koskevat johdon velvoitteet tilintarkastusyhteistssa

« relevantit eettiset vaatimukset

* asiakassuhteiden ja yksittaisten toimeksiantojen hyvaksyminen ja jatka-
minen

* henkildresurssit

« toimeksiannon suorittaminen

* seuranta.

Yhteison laadunvalvontajdrjestelmd

Yhteisé pyrkii laadunvalvontajirjestelmin sisiltimilld toimintaperi-
aatteilla ja menettelytavoilla varmistumaan siité, ettd kaikki yhteison
tilintarkastajat toimivat riittdvin laadukkaasti tilintarkastustoimeksi-
annoissaan. TILAn laadunvarmistusryhmi arvioi laadunvarmistusjir-
jestelmin asianmukaisuutta ja testaa sen toimivuutta. Testaustoimen-
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piteet sisiltidvit muun muassa yhteisén omien kontrollitoimenpiteiden
tulosten lipikiyntid, yhteisén tietokannoista otettujen yhteenvetojen
analysointia tai vastuuhenkildiden haastatteluja. Esimerkiksi laatua
koskevia johdon velvoitteita voidaan kartoittaa ja testata arvioimalla
yhteisdn organisaatiorakennetta, johdon vastuualueita sekd laadun
merkitystd johdon palkitsemisessa ja johdon viestinnissi tai yhteison
koulutusohjelmien painopisteeni.

Toimeksiantojen tilintarkastustyon ldpikdynti

Tilintarkastustoimeksiantojen lipikiynti on myos merkittivi osa yhtei-
sotason kontrollien testausta. Silloin tarkastetaan tilintarkastusaineiston
vaatimustenmukaisuutta tilintarkastusyhteison sisdisen laadunvalvon-
tajirjestelmin tehokkuuden varmistamiseksi.

TILAn laadunvarmistusryhmin toimeksiantojen ldpikiynti si-
siltdd tarkastusaineiston kriittisen lipikiynnin, jolloin tehtyd tyoti
verrataan kansainvilisten tilintarkastusalan standardien vaatimuksiin.
Nimi ovat hyvin tilintarkastustavan keskiossd Suomessakin, koska
kaikki isot tilintarkastusyhteisot ilmoittavat noudattavansa standar-
deja, ja ne sisiltyvit niiden metodologiaan osana kansainviliseen
ketjuun integroitumista. Standardien periaatteita tulisi noudattaa.
Jos tilintarkastaja on kuitenkin toiminut ISA-standardien vastaisesti
tai laiminly6nyt niiden vaatimuksia, hinen pitii kyeti muulla tavoin
perustelemaan, ettd tarkastustoimenpiteet ovat asianmukaisia ja ettd
tilintarkastusevidenssid on keritty riittidvisti tehtyjen havaintojen ja
raportoinnin tueksi. Pienissi yhtidissi ISA-standardien mukainen
tilintarkastus suoritetaan siten, ettd tilintarkastaja noudattaa kaikkia
kyseisen tilintarkastuksen kannalta relevantteja ISA-standardeja. ISA-
standardi on tilintarkastuksen kannalta relevantti silloin, kun standar-
dissa tarkoitetut olosuhteet vallitsevat (ks. ISA 200).

Toimeksiantojen tilintarkastustydn laadun arviointi edellyttid
myds tilintarkastuksen kohteena olevan yhteison riittdvii tuntemusta.
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Yhteison tilinp#itds ja sitd varmentava tilintarkastus muodostavat
kokonaisuuden, jolla pyritdin turvaamaan sijoittajan tiedontarvetta.
Laaduntarkastus ei tarkoita uutta tilintarkastusta, mutta tilintarkas-
tusaineiston arvioimiseksi on muun muassa ymmirrettivi, sisilty-
vitké tilintarkastajan suunnitelmaan tirkeimmit riskit ja olennaiset
tarkastuskohteet, ovatko tarkastustoimenpiteet asianmukaisia, onko

liiketoiminnan, toimintaympiriston, tilinpddtdsperiaatteiden ynni
muun tuntemusta.

Laaduntarkastuksen kohteiksi valittavien toimeksiantojen valin-
nassa sovelletaan riskiperusteista lihestymistapaa (Komission suositus
2008/362/EY, kohta 19). Till6in voidaan ottaa huomioon useita
erilaisia riski-indikaattoreita, kuten esimerkiksi toimeksiannon pai-
vastuullisen osakkaan laatutietoisuus, tarkastuksen kohteena olevan
yhtion erityispiirteet, toimiala, laadintaperiaatteiden monimutkaisuus,

Riskianalyysilla pyritiin kohdistamaan laaduntarkastusta tilintarkas-
tusaineistoon, jossa todennikoisyys tilintarkastuksen puutteelliseen
suorittamiseen on suurin.

Valituista toimeksiannoista ei aina tarkasteta koko tilintarkastus-
kansiota, vaan niin sanotussa kohdennetussa toimeksiantokohtaisessa
laaduntarkastuksessa kiydain ldpi vain valitut osat tilintarkastus-
aineistosta. Valinnassa voidaan painottaa esimerkiksi keskeisimpii
tilintarkastuksen osa-alueita, erityisen ongelmallisia alueita tai tilin-
pditosvalvonnassa valvojan esille ottamien alueiden tarkastusaineistoa.
Kohdennettu toimeksiantokohtainen laaduntarkastus mahdollistaa
vain valittujen aiheiden lipikiynnin useammasta toimeksiannosta ja
laajentaa siten pistokoetta.
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Tiedottaminen

Laaduntarkastusten kohteena olevat tilintarkastusyhteisot saavat kiyt-
t66nsd laaduntarkastusraportin, jossa esitetdin nikemyksid tilintar-
kastusyhteisén laadunvalvontajirjestelmin toimintaperiaatteista ja
menettelytavoista. Tilintarkastusyhteisot kidyttivit raportin havaintoja
kehittidessdin edelleen laadunvalvontajirjestelmiinsi. Laaduntarkas-
tusten raportointitapa noudattelee kansainvilistd kdytintod siten,
ettd raportit on tarkoitettu vain laaduntarkastuksen kohteena olevan
tilintarkastusyhteison kiytt66n. Joissakin maissa (mm. USA, Iso-
Britannia, Norja) raportit ovat kuitenkin julkisia. Till6in raportit
kisittelevit nimeltd mainitun tilintarkastusyhteisén laaduntarkastusta
ja ne voivat sisiltdd myos kritiikkii tilintarkastusyhteison laadunval-
vontajirjestelmin toimivuutta kohtaan. Jos tilintarkastusyhteiso ei ota
esitettyja havaintoja riittivisti huomioon, voi valvoja julkistaa sisiisessi
laadunvalvontajirjestelmissi todetut suurimmat puutteet (Komission

suositus 2008/362/EY, kohta 20).

Tulevaisuuden nakymit

Ennakoivan tilintarkastajien valvonnan merkityksen voi ennustaa
tulevaisuudessa kasvavan hakemalla vertailukohteita niistd Euroopan
maista, jotka ovat kehityksessiin pidemmalld kuin Suomi. Panostukset
laadunvarmistuksen valvontaan ovat suurelta osin seurausta kansain-
vilisestd kehityksestd. Tdmin perusteella voi myos olettaa valvonnan
kustannusten edelleen nousevan.

Ulkoisen laadunvarmistuksen valvonnan yhteni haasteena on
suunnitella valvontatoimenpiteet siten, etti niissi otetaan huomioon
tilintarkastusyhteiséjen oma sisdinen ja ketjun kautta tehtivi laa-
dunvalvonta. Koska laaduntarkastukset ovat lakisdsteisid, ei ulkoisen
laadunvarmistuksen rooli voi kuitenkaan olla ainoastaan tiydentivi
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“viimeinen varmistus’, vaan viranomaistahon on tarvittaessa testattava
tilintarkastusyhteison laadunvalvontajirjestelmin kaikkia osia koko-
naiskuvan muodostamiseksi.

Riippumattoman viranomaistahon laaduntarkastuskiynnit vakiin-
tuvat tulevaisuudessa tirkeiksi vuorovaikutusmuodoksi, jolla tilintarkas-
tusyhteisot voivat varmistaa toimintaperiaatteidensa asianmukaisuutta.
Laaduntarkastusprosessin systemaattisuus ja raportoinnin yksityiskohtai-
suus tiivistivit kanssakiymisti ja mahdollistavat aidon vuoropuhelun.

TILAn laadunvarmistusryhmin valvontakokemuksen karttues-
sa on mahdollista panostaa yksityiskohtaisempiin analyyseihin, val-
vottavien vertailuun seki tiedottamiseen tilintarkastuksen laatuun
vaikuttavista tekijdistd. Avoin tiedottaminen parantaa tilintarkastus-
yhteisdjen laatutietoisuutta ja kaventaa tilintarkastukseen kohdistuvaa
odotuskuilua.

Muiden kuin yleisen edun kannalta merkittivien yhteisojen ti-
lintarkastajien laadunvarmistuksen valvonnassa kiytetdin laadun-
tarkastajina ammatissa toimivia tilintarkastajia. Tdmi jirjestely on
kompromissi, jolla pyritiin vilttimidin valvontaorganisaation kiin-
teiden kustannusten kasvamista kohtuuttoman suuriksi. Vaikka vi-
ranomaistaho ohjaa ja kontrolloi laaduntarkastusten suorittamista,
on selvii, ettei osittain vertaistarkastukseen perustuva jirjestely takaa
tehokkainta mahdollista lopputulosta.

Hyvi tilintarkastustapa kehittyy kansainvilisten tilintarkastus-
alan standardien mukaisen tilintarkastusmetodologian noudattamisen
suuntaan, miki merkitsee lisipaineita pienten yritysten tilintarkastus-
toimeksiantojen vaatimuksille. Vallitseva tilintarkastuskiytinto ja tilin-
tarkastuspalkkioiden pienuus pienissi ja keskisuurissa yrityksissd ei tilld
hetkelld kuitenkaan mahdollista tilintarkastusstandardien tinkimitonti
noudattamista. Vaihtoehdoiksi jaivit lakisditeisen tilintarkastuksen
alarajojen tuntuva nostaminen, tilintarkastuksen laatuvaatimusten
mitoittaminen tarkastuskohteen koon tai luonteen mukaan tai valvon-
nan tehostaminen niin, ettd kansainvilisten tilintarkastusstandardien
noudattamista laiminlydvit tilintarkastajat joutuvat joko parantamaan
olennaisesti tydnsi laatua tai poistumaan alalta. Toteutuipa niisti
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vaihtoehdoista miki tahansa, tilintarkastajat vastaavat ensisijaisesti itse
tilintarkastustyonsi laadusta. Ulkoinen laadunvarmistus ohjaa ja tukee
tilintarkastajia heiddn pyrkimyksissiin parantaa tilintarkastustydnsi
laatua ja parantaa siten tilinpditosinformaation kiyttijien tilintarkas-
tusta kohtaan tuntemaa luottamusta.
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LAADUNVARMISTUKSEN ONGELMA
JULKISHALLINNON TILINTARKASTUKSESSA

Jarmo Vakkuri

Johdanto ja artikkelin asetelma

Vanhan arkitotuuden mukaan tilintarkastuksen maailmassa "ei uutisia”
on hyvi uutinen. Mainittuun lausahdukseen liittyy kaksikin tilintar-
kastustoiminnan keskeistd ominaispiirretti. Ensiksi tilintarkastusins-
tituutiolla on tirkei merkitys markkinataloudessa. Timi merkitys
on kuitenkin ennemmin pitkiaikainen ja vilillinen kuin vilitén ja
lyhyelld aikavililld havaittavissa. Tilintarkastus on pohjimmiltaan
varmennuspalvelu, jonka sisilté nousee keskusteluun usein vasta,
kun siind havaitaan ongelmia. Toiseksi “ei uutisia” on hyvi uutinen,
koska se indikoi my®s tarkastustoiminnan laadunvalvonnan riittdvii
tasoa. Uutiset havaituista tarkastustoiminnan ongelmista ovat myds
uutisia laadunvalvonnan puutteista. Tami viite perustuu Michael
Powerin ajatukseen tilintarkastuksesta hyvin monitulkintaisena, jopa
epimiiriiseni tuotteena (Power 1997).

Epimiiriisyys johtuu siitd, ettd vaikka tilintarkastuspalvelun tilaa
ja maksaa (paisiantoisesti) asiakas', palvelun tosiasialliset vaikutukset
kohdentuvat ensisijaisesti kolmansiin osapuoliin. Keskeiset hyddyt
ovat niin ollen ulkoisvaikutusten kaltaisia. Tarkastuksen laatua on

1. Timi ei pidd paikkaansa esimerkiksi suomalaisessa valtiontalouden valvonnassa,
jossa Valtiontalouden tarkastusvirasto toteuttaa seki vuositilintarkastuksen etti
tuloksellisuustarkastuksen prosesseja. Tarkastuksen kohteet eivit kuitenkaan
maksa tarkastuksista. Muissa ympiristdissd, esimerkiksi kunnissa ja seurakunnissa,
asiakasperiaate toimii.
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myds hyvin ongelmallista mairittdd ennen palvelun tilaamista. Niin
ollen tarkastuspalvelun tilaaja ei voi olla aivan varma siitd, miti ja
millaista palvelua hin saa. Myoskiin jilkikiteen tarkastuspalvelun
laadun miirittiminen ei ole kovin yksinkertaista, koska useimmi-
ten keskeisin havainnoitava tuotos on hyvin standardinomainen ja
miirimuotoinen tilintarkastuskertomus, jonka sisillén laatua on
mahdotonta arvioida. (Hatherley & Brown 1996; Vakkuri, Meklin &
Oulasvirta 2006; Zerni 2009.) Tisti syystd tarkastuksen laatuajattelua
ohjaavat erilaiset korvikeindikaattorit kuten tarkastusyhteison koko ja
maine, laatukisikirjat ja hyvin tilintarkastustavan mallit, joilla pyritiin
vihentimiin tuotoksen epimiiriisyyttd ja laadun midrittimisen
ongelmia. Tdmin lihtskohdan tiedostaminen auttaa ymmirtimiin
monia tilintarkastusmaailmaan liittyvid, varsin erityisidkin prosesseja.
Laatua miiritedd luonnollisesti myds itse tarkastuksen kohteena oleva
toiminta. Mikili asiat ovat kunnossa, tarkastuksen hyvilli tai huonolla
laadulla ei ole erityisti merkitysti. Jotta siis tarkastuksen hyvi laatu
voi nousta esille, edellytykseni on my®és, ettd tarkastuksen kohteen
toiminnassa on ongelmia.

Julkisessa taloudessa tilintarkastuksen perusperiaate ja yleinen
tavoitteenasettelu ovat samankaltaiset kuin muussa tilintarkastuksessa.
Julkissektorin tilintarkastuksen yleiseni yhteiskunnallisena funktiona
on edistii tarkastuskohteiden, siis esimerkiksi kuntien, valtion viras-
tojen ja laitosten sekd Euroopan unionin, toiminnan legitimiteettii.
Tilintarkastusinstituution rooli on vilineellinen (Mayston 1993). Kont-
rolleja ei toteuteta vain kontrolleja varten. Tarkastus pyrkii tuottamaan
perusteltua informaatiota kansalaisille eri rooleissa: veronmaksajina,
asiakkaina, potilaina, ilmaispalvelujen kiyttijin4, omistajina ja muina
sidosryhmini. Laadukkaasti toimiva tarkastusjirjestelmi voi edistid
julkisten palvelujirjestelmien rahoitus-, hallinto- ja johtamisongel-
mien rationaalisia ratkaisuja. Suomessa ja muualla Euroopassa niitd
haasteita tunnetusti riittdi. Julkisen sektorin tarkastustoiminnassa on
eriitd keskeisid eroavaisuuksia, jotka niyttiytyvit myos tarkastuksen
laadun mairittimisessd, arvioinnissa ja kehittimisessi.
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Tissd artikkelissa pohdin tarkastustoiminnan laadunvarmistuk-
sen ongelmaa erityisesti julkisen hallinnon ympiristdssi. Artikkelin
lihtokohtana on ajatus tarkastustuotosten epimairiisestd luonteesta
ja tavoista, joilla laadunvarmistuksen ja -valvonnan jirjestelmit ja
tarkastajien ammattikunta pyrkivit hallitsemaan tuota epimairiisyyttd
ja ylldpitimiin tarkastustoiminnan yhteiskunnallista legitimiteettii.
Pohdin erityisesti julkishallinnon ympiristod, jossa — kuten myshem-
min todetaan — my®s laadunvarmistukselle asetetaan erityisid odotuksia.
Laadun varmistus julkisen sektorin tarkastustyossi heijastelee tarkas-
tuksen lihtokohtaisia periaatteita ja tarkastuskohteita. Kyse on viime
kidessd siitd, missd mddrin julkisen sektorin tarkastus voidaan ymmiir-
tdd varmennuspalveluna ja miti muita elementteji se sisiltdd. Niin
pyritdin nostamaan esille eriitd tarkastustoiminnan laatukisitysten
taustamuuttujia ja perusteita, joihin tarkastuksen laadun arviointi- ja
kehittdmistoiminta voi yleiselld tasolla rakentua. Artikkelissa reflek-
toin julkisen hallinnon tarkastuksen laatua JHT T-laatulautakunnan
tyon valossa (vrt. Vakkuri & Pesonen 2005). Artikkelissa hyddyn-
netddn myds niitd alustavia tuloksia, joita on saatu Pohjoismaisessa
julkisen talouden valvonnan institutionaalista muutosta koskevassa
vertailututkimuksessa. Tarkastelun ensisijaisena tavoitteena on tuottaa
kiisitteellisid nikokulmia ja teoreettisia luokituksia, joilla voidaan aiem-
paa paremmin ymmirtii tarkastuksen laadun ja laadunvarmistuksen
ongelmaa verorahoitteisessa ympiristossi.

Artikkeli etenee seuraavasti. Artikkelin alussa avataan keskustelua
tarkastustoiminnan luonteesta ja laadunvalvonnan roolista sen osana.
Seuraava luku sivuaa tarkastuksen luonnetta julkisella ja yksityiselld
sektorilla seki laadunvalvonnan kiytinteiti julkishallinnossa. Viimei-
nen luku sisiltdd artikkelin paitelmit.
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Laadunvalvonta osana tilintarkastuksen
yhteiskunnallista tehtdvaa

Tilintarkastuksen laatu — epdselvyyden Iahteilld

Perinteinen tapa lihestyi tilintarkastusta on tarkastella sitd epiluotta-
muksen sosiaalisen kontrollin muotona (Shapiro 1987). Timi heijastuu
pidmiesten ja agenttien vilisessd suhteessa. Pdimies pyrkii edistimiin
omia intressejiin agentille antamillaan toimeksiannoilla, koska ei
vilttdimittd osaa tai halua toteuttaa tehtivid itse. Kun pdimicheni
modernissa osakeyhtidinstituutiossa voidaan pitii osakkeenomistajaa,
vastaavasti yrityksen toimiva johto voidaan nihdi agenttina. Piimichen
keskeinen ongelma on kontrolliongelma: miten hin kykenee varmis-
tamaan, ettd agentti edistdd toimissaan hinen intressejiin, ja toisaalta
miten hin voi luottaa agentin toiminnastaan antamaan informaatioon.
Niistd ongelmista puhutaan tavoitteiden ristiriitaisuutena (oppor-
tunistisen kiyttdytymisen ongelma) ja informaation episymmetrian
ongelmana. Mikili padmies voisi luottaa siihen, ettd agentin tavoit-
teenasettelu on yhteneviinen hinen edustamiensa intressien kanssa, ja
mikili agentin toimenpiteistiin antama kuva vastaisi aina todellisuutta,
periaatteellista jannitetti ei olisi. Niinhin ei todellisuudessa ole, koska
intressit hyvin usein eroavat toisistaan ja koska toiminnasta tuotettu

Eisenhardt 1989).

Organisaatiotalousteoria kuvaa useita agenttisuhteen ongelmia,
esimerkiksi moraalisen riskin ongelmaa ja nurinkurisen valikoitumisen
ongelmaa (vrt. my6s Kivisté 2009). Julkisen verorahoitteisen sektorin
viitekehyksessi paimies-agenttimallin soveltaminen aiheuttaa erityistd
pohdintaa. Mayston (1993) pohtii piimichen ongelmaa kysymalls,
kuka itse asiassa on pidmies ja millaisiin asetelmiin erilaiset paéimies-
kisitteen sovellutukset johtavat julkisen hallinnon ympiristossi. Pai-
mies-agenttiasetelma muodostuu erilaiseksi silloin, kun paimiehend

nihdiin kansalainen (veronmaksaja, asiakas, potilas). Jos otetaan
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lihtokohdaksi kansalainen, ei ole olemassa yhteniistd piimichen
nikokulmaa. Toimeksiantona hyvinvoinnin edistiminen voi toimia
poliittisen keskustelun avaajana, mutta ei julkisen hallinnon jirjestel-
mien konkreettisen organisoinnin lihtokohtana. Toimeksianto on tissi
mielessd monitulkintainen. Kivistd (2007) pohtii kysymysti, jossa val-
tionhallinnon ohjaava taho, ministeris, on paimies ja valtionhallinnon
erilaisia toimintapolitiikkoja toteuttava taho, esimerkiksi yliopisto, on
agentti. Sen lisiksi, ettd piimies-agenttiasetelma sinilldin johtaa hyvin
erilaiseen pohdintaan, myos kolmannen osapuolen rooli vaihtelee.

Pidmies-agenttimallissa tilintarkastuksen rooli on kuitenkin pe-
riaatteessa varsin yksinkertainen. Tilintarkastus pyrkii varmentamaan,
ettd agentin piimiehelle vilitctimi informaatio tarkastuskohteen tilasta
on oikeaa ja riittivid. Tilintarkastusinstituutio on kolmas osapuoli, joka
asiantuntemuksellaan, menetelmilldin ja tarkastuskohdetta koskevilla
aineistoilla tuottaa kohtuullisen varmuuden siiti, etti agentti on hoi-
tanut informaatiotuotannon tehtivii olemassa olevaa siintoperustaa
noudattaen. Laatu on onnistumista tissi perustehtivissi eli kyseisen
kaltaisen lausuman tuottamisessa. Vastaavasti epdonnistuminen kuvaa
puutteellista laatua, tilintarkastusvirhettd (ns. audit failure).

Edelld mainittu nikokulma korostaa tilintarkastuksen laatukisit-
teen prosessi- ja tuotanto-orientoitunutta luonnetta. Laadun osoittimet
rakentuvat paljolti sen mukaan, miten tilintarkastusprosessissa on
kyetty noudattamaan "hyvin tilintarkastustavan” ohjeistoja ja erilaisia
kansallisia ja kansainvilisid standardeja. Témi johtuu tilintarkastus-
palvelun luonteesta. Laatu ymmirrettyni sopimuksenmukaisuutena
("tuotetaan sitd, mitd asiakas haluaa”) ei kaikilta osin sovellu tilintar-
kastuspalveluun, koska asiakas, tarkastuksen kohde, ei vilttimittd
halua omasta toiminnastaan nostettavan esille kaikkia asioita. Kuka
haluaisi maksaa palvelusta, jonka lopputuloksena voi olla maksajalle
epamiellyttivii tietoa, tai palvelusta, johon ainakin sisiltyy tillainen
riski? ”Asiakkaan” kisite on tilintarkastuksessa laaja-alaisempi ja mo-
nitulkintaisempi kuin monissa muissa palvelutuotteissa.

Erityisesti viime vuosikymmenen tilintarkastuksen laatuongel-
mat ovat elivid esimerkkeji toimeksiantosuhteiden vaikeuksista. Seki
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esimerkiksi Enronin tapaus Yhdysvalloissa ettd Parmalatin tapaus
Euroopassa kertovat sinilldin hyvin monimutkaisista laskennan ja
mittauksen jirjestelmistd moderneissa yritysympiristdissd, ja tillaisten
jirjestelmien oikeaksi todentaminen minkiin tarkastuksen keinoin
on vaikea tehtivi. Tapaukset kertovat kuitenkin my®ds siitd, miki
merkitys on asiakas- ja toimeksiantosuhteella ja millaisen painoarvon
tissd vuorovaikutuksessa saa toimeksiantosuhteesta riippumaton tar-
kastusprosessi (Gendron & Spira 2008). Kim Jeppesen on tarkastellut
kysymysti tilintarkastusinstituution muutoksesta tilintarkastuksen ja
konsultoinnin vilisen jinnitteen uudelleen tulkintana, jossa toimialan
kilpailumekanismi ohjaa tulkitsemaan uudella tavalla asiakkaan arvon
ja lisiarvopalvelujen tuottamista. Tissd viitekehyksessi suhteellisen
stabiilin markkinapotentiaalin omaavalla tilintarkastuspalvelulla voi
olla pienempi rooli tilintarkastusyhtididen omissa laajentumisstrategi-
oissa. (Jeppesen 1998.) Kolmannen osapuolen intressit voivat olla tissi
mielessid enemmin yhteneviisid agentin kuin piimiechen kanssa (vrt.
Vartiainen 2002). Tutkimuksesta tunnettuna riskini voidaan mainita
esimerkiksi mielipiteen kauppaamisen ongelma (opinion shopping), jossa
tilintarkastuspalvelujen tuottajien vilinen kilpailuasetelma on kilpailua
siitd, kuka tarjoaa asiakkaan haluaman mielipiteen mahdollisimman
edulliseen hintaan. T4ll4 voi olla my®ds yhteys sithen, miten tilintarkas-
tuspalvelujen tuottajaa voidaan vaihtaa erilaisissa markkinatilanteissa
(Palmrose 1988).

Kysymys palautuu sithen, mitki tahot hydtyvit tilintarkastuspal-
velusta. Puhutaanko tarkastuksen tosiasiallisesta laadusta (77 facz) vai
asiakkaan miiritcimisti laadusta (market perceived audir quality) (vrt.
Zerni 2009)? Alan tutkimuksessa tunnetaan odotuskuilun kisite, jonka
mukaan yhteiskunnan toimijoilla on taipumus ladata tarkastustoimin-
taan ylisuuria odotuksia, joiden ei voida olettaa toteutuvan milldin kiy-
tossi olevilla taloudellisilla ja inhimillisilld resursseilla (Viitanen 1995).
Kaikista yrityskonkursseista ei vilttimittd voida syyttii tilintarkastajia,
koska timi edellyttiisi valvojan muuttumista valvottavaksi. Kaikesta
mediassa esille nousevasta veroresurssien tehottomasta kiytosti ei
myéskiin ole realistista syyttdd julkistalouden tarkastusinstituutiota.
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Odotusten ja niiden toteutumien vililli on sisdinrakennettu kuilu,
joka liittyy tarkastusprosessien rajalliseen mahdollisuuteen vaikuttaa
tarkastuskohteeseen halutulla tavalla. Eris kisitteellinen ratkaisu on
puhua tilloin tarkastuksen lisdarvon kisitteestd, jota on hyddynnetty
suomalaisten kuntien tilintarkastustutkimuksessa (Martikainen ym.
2002; Vakkuri ym. 20006). T4ll6in viitataan paitsi tarkastusprosessin laa-
tuun, myds tarkastuksen laaja-alaisiin vaikutuksiin yhteiskunnassa.

Tarkastuksen laadun arvioinnin vaikeudet ja my®s tarkastuksen
luomat transaktiokustannukset ovat johtaneet pyrkimyksiin etsii laa-
dun korvikkeita. Eris esimerkki on ajatus kytkei tarkastuspalvelun laatu
tarkastusorganisaation kokoon (ks. erityisesti DeAngelo 1981). Toisin
sanoen tarkastusyhteisén koko voi olla laadun korvike. Ajatusta tukevat
monet tarkastelut, joissa on analysoitu yhteytti tarkastajien valinnan ja
yhteissjen koon vililld (Palmrose 1988). Isojen tilintarkastusyhteisdjen
(esimerkiksi Big Four) oletetaan olevan maineikkaampia toimijoita kuin
pienet, minki vuoksi litketaloudellisesti kannattavat yritykset pyrkivit
suosimaan isoja yhteisoji. Toisaalta eksaktia syy-seuraussuhdetta ei
tiedetd varmasti. Onko kyse vain siitd, ettd hyvin liiketaloudellisen
kannattavuuden yritykset valitsevat isoja tilintarkastusyhteisji, vai
onko timi samalla my®s signaali tarkastuksen laadusta (Zerni 2009)?
Mainitut Enronin ja Parmalatin esimerkit kertovat siitd, ettd myds
isoilla tarkastusyhteiséilld voi olla laatuongelmia.

Toinen esimerkki pyrkimyksistid etsid laadun korvikkeita ovat
erilaiset standardistot, hyvin tarkastustavan ohjeistot (esimerkiksi
Hyvi tilintarkastustapa julkishallinnossa), joiden funktio on yhtiilti
kehittad tilintarkastuksen laatua muuttuvassa ympiristossi, ja toisaalta
my6s vilittdd tarkastusalan ammattikunnan ja keskeisten toimijata-
hojen nikemysti laadukkaasta tarkastusprosessista. (DeAngelo 1981,
laatu on sitd, miksi tietyn alan professiot ja niiden luomat laadukkaan
tarkastuksen mallit sen mairictavit. Tuotoksen laadun epimiiriisyyt-
td pyritdin siis paikkaamaan palvelun tuottamisprosessia koskevien
laatukuvauksien avulla. Tissd mielessd tilintarkastusinstituutiolla on
sekid teknologinen ettid ohjelmallinen taso. Teknologinen taso edustaa
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kdytinnon tarkastusmenetelmii ja prosesseja, kun taas ohjelmatasolla
pyritddn tekemiin ldpindkyviksi tarkastusinstituution laatukisitysti
(Power 1997). Tarkastuspalvelun luonteesta johtuen kummallakin
on tirked rooli laatutydssi. Toisaalta laatuarvioinnin vaikeus nikyy
myds instituutioratkaisujen valinnassa. Miten laatuty® siis kannattaisi
organisoida yhteiskunnassa ja julkissektorilla? Voidaan ajatella kolmea
perusvaihtoehtoa. Ensiksikin laadunvarmistus voidaan toteuttaa ul-
kopuolisen, viranomaisvalvonnan tyyppisen jirjestelmin puitteissa.
Toiseksi laatutyd voidaan organisoida ammattikunnan itsesiéintelyni
(esimerkiksi JHTT- tai KHT-yhdistys). Kolmanneksi kyseeseen voi
tulla edellisten yhdistelmi, erdinlainen sekamalli. Kaikissa malleissa
on omat vahvuutensa ja heikkoutensa.

Tarkastuksen laatu profession mddrittdmdnd

Eris institutionaalinen lihestymistapa tarkastuksen laadun hallinnan
ongelmaan on pohtia, mitki tahot osallistuvat konkreettisesti laadun
midrittimiseen, laatukisitteen soveltamiseen ja hyddyntimiseen sekd
mahdollisten laatuongelmien kisittelyyn. Tilloin keskustellaan tar-
kastajien professiosta, ammattikunnasta. Professiolla on omaehtoinen
intressi vaikuttaa hyviin kiytinteisiin tarkastustoiminnassa, mutta
samalla se pyrkii turvaamaan myds muita ammattikunnan sisiisid
etuja. Professioteoreettinen nikskulma on tissi mielessi hyvin saman-
lainen tilintarkastuksen alalla kuin vaikkapa lddkireiden ja lakimiesten
keskuudessa.

Tissi tutkimusperinteessi professioiden vilinen kilpailu nihdiin
keskeisend vaikuttimena ammattikuntien ja yhteiskunnan tyonkuvien
kehitykseen (Abbott 1988). Professio miirittid itsensd ja asemansa
suhteessa muihin toimijoihin ja kilpailijoihin. Sen tiytyy kyetd mai-
rittelemiin, keitd olemme "me”, keitd ovat "muut” ja miten niiden
kahden toimijan vilinen vuorovaikutussuhde organisoidaan. Monet
yhteiskunnassa kiydyt keskustelut voivat olla seurausta professioiden
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vilisisti kilpailuasetelmista (inter-professional disputes) tai professioiden
sisdisistd kilpailuasetelmista (intra-professional disputes).

Kun professio miirittdd toimivaltaansa, se pyrkii vahvistamaan
omaa asemaansa myds heikentimilld muiden kilpailevien professioiden
asemaa. Kyse on ammattikuntien markkinaosuustaistelusta, joka tilin-
tarkastuksen alueella vaikuttaa sithen, miten laatu mairitelldéin ja miten
kyseisid mairitelmid hyddynnetiin konkreettisessa tarkastustydssi (vrt.
Evans & Honold 2007; Covaleski, Dirsmith & Rittenberg 2003).
Tissi kilpailussa hyodynnetiin monenlaisia keinoja. Professionaaliset
asetelmat voivat syntyi pitkin kehitysprosessin tuloksena, jolloin alalle
tuleva professio pyrkii valtaamaan markkinaosuuksia sielld jo toimi-
valta professiolta. Professio voi myos pyrkid luomaan omaa elintilaa
uudelle, aiemmin toisen profession hallinnoimalle alueelle. Keinoina
professio voi esittid uudenlaisia vaatimuksia tehtivin toteuttamisesta,
sen normatiivisesta sidntelystd tai vaikkapa ammattikunnan yhteiskun-
nallisen kontrolloinnin muodoista. Nykymuotoinen yhteiskunta tar-
joaa tillaiselle toiminnalle monenlaisia mahdollisuuksia. Suomalaisen
tilintarkastusjirjestelmin kehitys sisiltdd selkeisti tillaisia piirteitd.

Professioiden merkitystd tilintarkastuksen laadun miirittelyssd
voidaan tarkastella my6s toisesta nikékulmasta. Sen sijaan, etti ammat-
tikunnat pyrkisivit rakentamaan omaa erityisidentiteettidin suhteessa
muihin, ne voivat synnyttid asiantuntemuksen hybrideji. Tilloin
olemassa olevista professioista rakentuu tiedon, menetelmien ja toi-
mintakulttuurien yhdistelmien kautta uudenlaisia hybridiprofessioita
(vrt. Miller, Kurunmiiki & OLeary 2008). Timi ajattelutapa huomioi
laajemmin yleisen yhteiskunnallisen kehityksen ja institutionaalisen
muutoksen. Ajatellaan vaikkapa julkisessa hallinnossa kahden viime
vuosikymmenen aikana kiynnissi olleita isoja muutossuuntauksia,
jossa niukkojen voimavarojen hallinnan ongelmaa on pyritty ratkai-
semaan tehokkaammalla palvelujen jirjestimiselld, organisoinnilla ja
tuottamisella. Tissd kehityksessd keskeisessd asemassa ovat erilaiset
julkisten palvelujen tuottamiseen osallistuvat ammattikunnat: sosiaa-
li- ja terveyssektorin professiot (esimerkiksi sosiaalityontekijit, ladki-
rit, hoitajat), sivistys- ja koulutussektorin professiot (opettajakunnan
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erilaiset alaryhmit) seki monet muut ammattikunnat (esimerkiksi
arkkitehdit, palomiehet, poliisit, upseerit). Muutoksen eris keskeinen
ilmentymi on tapa, jolla professiot joutuvat tarkastelemaan oman toi-
mintansa kehittdmisedellytyksii. Voiko johtava lddkiri keskittyd "vain”
ladketieteelliseen johtamiseen, vai tdytyyko hinen kyeti identifioimaan
hoito- ja leikkausprosessien kustannuksia ja johtamaan organisaatioiden
taloutta? Tiytyyko koulun rehtorilla olla myds voimavarojen hallintaan
liittyvid strategisen johtamisen osaamista, vai riittdiko pedagoginen
osaaminen?

Kuvatun kaltainen julkishallinnon kehitys voi johtaa tilintar-
kastuksen kentissd hybridiprofessioiden syntymiseen, jolloin asemat
ja toimivaltuudet mairittyvit uudelleen (vrt. Jeppesen ym. 2010).
Muutoksen edellytykseni on, etti toimijat olettavat tydtidn ohjaa-
vien menettelytapojen pitkille viedyn standardoinnin mahdolliseksi.
Esimerkiksi mitd enemmin tilintarkastuksen ammattikunta luottaa
universaaleihin ja yhteniisiin hyvin tilintarkastustavan malleihin, sitd
enemmin voitaisiin olettaa nihtivin uudenlaisia hybridiprofessioita.
Timi johtuu siitd, ettd standardointi vihentii yksittiisen asiantuntijan
erityisosaamisen ja toiminnan laadukkuutta koskevien tulkintojen
relevanssia. Yksilokohtaisen professionaalisen arvioinnin merkitys
pienenee. Jacobs (2005) kysyy myos oikeutetusti, onko tilloin kyse
hybridisoitumisesta vai polarisoitumisesta. Toisin sanoen voitaisiin
ajatella, ettd esimerkiksi lddkiriprofession sisille rakentuu uudenlai-
nen (erillinen) “lidkirimanagereiden” ammattikunta, joka painottaa
laiketieteellisen ja hallinnollisen asiantuntemuksen yhdistimisti.

Miten tilintarkastuksen laadunvalvonnan malleja voidaan jisentidd
edelld kuvatun professioteoreettisen lihestymistavan valossa? Seuraavas-
sa luvussa tarkastellaan ajattelutapojen sovellutuksia tarkastuksen laa-
dunvalvonnan kehittimisti koskevassa suomalaisessa keskustelussa.
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Tarkastuksen profession ndkokulma laatuun

Tilintarkastajien ammattikunnalla on omaehtoinen intressi maarittid
tarkastuksen laatua. Tdmi intressi rakentuu piisidntoisesti tarkastaji-
en institutionaaliselle asemalle kolmantena osapuolena padmichen ja
agenttien vilissi. Voidaan ajatella, etti tilintarkastajien ammattikun-
nalla on laaja-alainen ja myds suhteellisen yhtendinen nikemys siitd,
ettd on olemassa erityinen tarkastuksen nikékulma organisaatioiden
talousinformaation jirjestelmiin. Titid nikokulmaa ei voitaisi toteut-
taa vain talousinformaation tuottajien (eli agenttien) avulla. Oikea ja
riittdvd kuva midrittyisi luultavasti hyvin erilaisella tavalla, mikali sitd
koskeva normatiivinen siintely pohjautuisi talousjohtajien asiantun-
temukseen. TAmi epiluottamuksen kulttuuri on siis itse asiassa eris
tarkastusprofession legitimiteetin keskeisimmisti tekijoisti.

Tarkastuksen nikékulma tarkastuskohteiden valvontaan rakentuu
edelld kuvatussa viitekehyksessi paljolti periaatteiden ja ohjelmien va-
raan. Koska institutionaalinen asetelma pohjautuu kolmen osapuolen
viliseen vuorovaikutussuhteeseen, profession intressi on yllipitid legiti-
miteettidin korostamalla laadussa kahta asiaa: tarkastuksen toteuttajan
riippumattomuutta ja tarkastusprosessin pitkille standardoitua luon-
netta. T4min voi hyvin ymmirtii tarkastelemalla vaikkapa esimerkki,
jossa kuvataan laadukkaan tarkastuksen luonnetta JHT T-tarkastuksessa
(Julkishallinnon hyvi tilintarkastustapa 2006):

"Tilintarkastajan toiminnan lahtékohtana on yleinen luottamus ammatti-
taitoiseen ja riippumattomaan tilintarkastukseen. Tilintarkastus perustuu
lainsaadantoon, tilintarkastusalan ohjeisiin ja suosituksiin seka tilintarkas-
tusalan hyviin kaytantéihin eli ns. hyvaan tilintarkastustapaan...

... Tilintarkastuksessa tehtavien ratkaisujen ja johtopaatosten tulee perustua
huolelliseen tarkastukseen ja havaintojen objektiiviseen arvioimiseen...

...Objektiivisuus merkitsee sita, etta tarkastuksilla tuotetaan asioista oikeaa,

riittdvaa ja puolueetonta tietoa. Tilintarkastaja ei saa antaa ulkopuolisten
tekijoiden vaikuttaa vinouttavasti ratkaisuihinsa.”
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Samalla on tietysti paradoksaalista, miten monitulkintainen tarkas-
tuksen nikékulma on. Miksi esimerkiksi professio, jonka ydintehtivi
markkinatalousyhteiskunnassa on toimia kolmantena osapuolena ja
oikeellisen talousinformaation varmentajana, haluaisi missiin olo-
suhteissa omachtoisesti vaarantaa timin tehtivin toteuttamisen ja
samalla toimintansa legitimiteetin? Kysymykseen vastaaminen auttaa
ymmirtimiin kahta oleellista nikokulmaa. Professio joutuu ensinni-
kin miirittimiin toimintansa suhdetta useisiin erilaisiin rajapintoihin
siitd nimenomaisesta syystd, ettd tarkastustuotos on episelvi. Miten
tarkastajan tyd eroaa konsultin tydsti? Mikd on tarkastuksen lisdar-
vo ja tavoiteltava vaikutus yhteiskunnassa (Jeppesen 1998)? Toiseksi
tarkastusprofessio midrittdi toiminta-aluettaan erilaisissa institutio-
naalisissa olosuhteissa. Tarkastusinstituutioiden tavoitteenasettelu on
osittain ambivalentti, sisdisesti ristiriitainen (Vakkuri 2006). Kaikkia
laadukkaan tarkastuksen kriteerejd on vaikea toteuttaa esimerkiksi lii-
ketaloudellisen toiminnan viitekehyksissi, joissa suuri osa tarkastajien
ammattikunnan edustajista toimii. Asiakas ei ole valmis maksamaan
korkeaa hintaa “kolmansille osapuolille” koituvasta hyédystd. Sama
ajatus voi pdted myos porssiyritysten ympdristossd: Miten tasapai-
nottaa nykyisten ja tulevien sijoittajien (potentiaalisten piamiesten)
informaatiotarpeita? Miten kehittdd palvelutuotteita, jotka antavat
vilitdnti lisdarvoa asiakkaalle mutta jotka samalla asiakkaasta riippu-
matta analysoivat toiminnan riskit myés liiketoiminnan merkittivin
kasvun ja laajentumisen olosuhteissa? Riippumattomuuden periaatteen
ja asiakkaalle tuotettavan lisdarvon periaatteiden tasapainottelu on
ndin ollen merkittivi jinnite. Tdmi luo erityisid vaatimuksia myos
tarkastustoiminnan siintelyn organisoinnille. Viime vuosina tilld
alalla on siirrytty pois ammattikunnan itsesddntelysti kohti ulkoista,
viranomaistyyppistd valvontaa (vrt. Euroopan komissio 2010).
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Tarkastusprofession sisdinen nédkokulma laadun mddrittdmiseen

Julkisen hallinnon toimintatapojen muutos aiheuttaa monenlaista
piinvaivaa tarkastustoiminnan organisoinnissa ja laadunvalvonnassa.
Suomalaisessa keskustelussa timi nousee esille auktorisoitujen tilintar-
kastustutkintojen organisoinnissa kahdellakin tavalla. On keskusteltu
ensinnikin siitd, miten tilintarkastusprofession jisenet valitaan eli
miten tilintarkastusalalle tullaan. Keskustelu liittyy KHT-, HTM- ja
JHTT-tutkintojen keskiniiseen suhteeseen tulevassa tilintarkastustut-
kintojen jirjestelmissi (vrt. Anderssonin artikkeli tissi teoksessa). Jotta
tutkintojen keskiniiset suhteet voidaan mairittdd, on tunnistettava
erilaiset osaamisalueet ja kvalifikaatiot, joita erilaisten instituutio- ja
organisaatioympiristojen tarkastustehtivissi tarvitaan. Niiden kolmen
tutkinnon vililli on nihtivissi selvi intensiivinen kilpailuasetelma.
Toisaalta on kysytty, miten jo alalla toimivien tarkastusyhteisdjen ja
tarkastajahenkiloiden laatua valvotaan. Tdmi keskustelu liittyy kasilld
olevan artikkelin tematiikkaan.

Suomalainen keskustelu voidaan nihdi laajemmassa kansainvi-
lisessd viitekehyksessid. Esimerkiksi pohjoismaisessa (tissi yhteydessid
Suomi, Ruotsi, Norja, Tanska) ympiristossi tulevaisuuden tilintarkas-
tusprofession koskeva keskustelu on hyvin intensiivisti (vrt. Jeppesen
ym. 2010). Kysymys on tilintarkastusprofession sisiisten rajapintojen
miidrittimisestd (intra-professional dispute), ennen kaikkea tavasta or-
ganisoida yksityisen, markkinarahoitteisen sektorin ja julkisen, vero-
rahoitteisen sektorin valvonta- ja tarkastustoiminta. Kun tihin asetel-
maan sovelletaan kuvattua professioteoreettista nikokulmaa, syntyy
tilintarkastusprofession sisiisid jinnitteitd, joista kiytivd keskustelu
on Pohjoismaissa yllittivinkin yhdensuuntaista.

Ensinnikin professiokeskustelussa on kysymys siitd, miki yhdistid
julkisen ja yksityisen sektorin tarkastusta. Keskustelussa korostetaan
tilintarkastusprofession yhteisid intresseji sekd auktorisointijirjestel-
mien yhtendistimiselld saavutettavia synergiaetuja. Lisiksi usein esille
nouseva argumentti on ajatus julkisen hallinnon muuttumisesta "yri-
tysmiisemmiksi”, miki edellyttiisi joidenkin mielestd automaattisesti
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myds yritysmiisten tilintarkastuskiytinteiden ja -standardien kiyttoon-
ottoa (Jeppesen ym. 2010). Ajattelutapa on ilmeinen johdannainen
tarkastusprofession tavasta miirittdd identiteettiddn. Yleinen olettamus
on, ettd koska tarkastuskohteet muuttuvat tiettyyn suuntaan, niiden
toimintaa analysoivien tahojen tulisi mukauttaa kiytinteitdin kohtei-
den mukaisesti (vrt. Oulasvirta, Vakkuri & Meklin 2005). Tarkemmin
tarkasteltuna julkishallinnon “yritysmiisemmit” piirteet ovat kahdesta-
kin syysti arkiajattelua monitulkintaisempia (ks. laaja analyysi Vakkuri
2009). Ensiksikin iso osa julkishallinnon tehtivikentistid perustuu
pikemmin yhteiskunnassa omaksuttuihin palvelujen tehokkaisiin or-
ganisointitapoihin kuin siihen, onko yksittiinen organisaatiomuoto
yhtis, liikelaitos tms. Taustalla ovat erilaiset talouden teoreettiset pe-
rusmekanismit kuten julkishyddykkeiden tuotanto, ulkoisvaikutusten
ongelma, yhteiskuntapolitiikan toteuttamisen muodot ja poliittisen
valinnan kysymykset. Julkisrahoitteisten palvelujen organisoinnin ja
tuottamisen kentissi liikeyritys on enemminkin instrumentti kuin
lihtokohta sinillddn. Jos se otetaan keskeiseksi lihtokohdaksi, kyse
on laajemmasta yhteiskuntapoliittisesta ja -filosofisesta keskustelusta
kuin pelkistiin valvonnan ja tarkastuksen organisoinnista. Toiseksi
yritysmiisten piirteiden lisiaminen aiheuttaa julkishallinnossa seki po-
tentiaalisia tehokkuuden lisiyksii ettd myds uudenlaista tehottomuutta.
Timi johtuu siitd, ettd minki tahansa (liike)taloudellisen mallin tai
periaatteen soveltaminen julkishallinnon ympiristoon edellyttdd huo-
mattavan monipuolista analyysia. Periaate sinilldin on eri asia kuin
periaatteen soveltaminen jossakin institutionaalisessa ympiristossd
(Vakkuri 2010).

Toinen professionaalisen kehityksen nikékulma on keskustelu
siitd, mikd erottaa julkisen ja yksityisen tarkastuksen toisistaan. Kysy-
mys on korostanut "tuloksellisuuden” (performance, value for money
audiz) ja "tlien” (financial, compliance audir) tarkastuksen rajapintaa
niin suomalaisessa kuin pohjoismaisessakin keskustelussa (vrt. seuraa-
va alaluku). Profession kehityksessi timi voisi merkiti kolmenlaista
suuntavaihtoehtoa (vrt. Jeppesen ym. 2010):
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1)

Tiivistyva professioiden valinen kilpailu, jossa julkisen ja yksityisen sektorin
tarkastusprofessiot luovat asemaansa erityisprofiiliensa kautta. Yksityisen
tarkastuksen professio painottaa ensisijaisesti porssiyhtididen tarkastuk-
sen kysymyksia seka kansainvalisia (erityisesti porssiyhtiéitéd koskevia)
tilintarkastusstandardeja. Julkisen tarkastuksen professio painottaa tu-
loksellisuustarkastuksen roolia erityisena tarkastuksen osa-alueena (vrt.
Pollitt 2003).

Uudenlainen hybridiprofessio, jossa aiemmista tarkastuksen professioista
synnytetdan uusi ammattikunta. Tassa suuntavaihtoehdossa aiempien
professioiden erityisalueet jaavat vahaisemmalle huomiolle ja huomio
kiinnitetdan universaalin tilintarkastuksen kasitteen synnyttamiseen. On-
gelmaksi muodostuu se moninaisuus, jota on jo yksityisen sektorin tarkas-
tusprofession sisalla. Esimerkiksi millaisilla universaaleilla mekanismeilla
varmistetaan kansainvalisten porssiyhtididen tilintarkastuksen ja pienten
perheyhtididen tilintarkastuksen laatu? Viela monimutkaisempi ongelma on
lahtdkohtainen ero ansaintatalouden logiikkaa noudattavan yrityssektorin
ja toimeksiantotalouden logiikkaa noudattavan verorahoitteisen sektorin
tarkastusten valilla.

Tarkastusprofession siséinen polarisaatio, jossa tarkastuksen kaksi keskeis-
ta kohdekontekstia, yksityinen ja julkinen, eriytyvat entisestaan toisistaan.
Tassa vaihtoehdossa eriytyminen koskisi seka tilintarkastusta sinallaan etta
myos tuloksellisuustarkastuksen roolia osana julkishallinnon tarkastusta.

Profession kehityssuuntaan vaikuttavat monet tekijit, esimerkiksi
kansainvilisten tilintarkastusstandardien kehittiminen. Viime vuosien
kehitys on tistd mielenkiintoinen esimerkki. INTOSAI (Interna-
tional Organization for Supreme Audit Institutions) on pdittinyt,

ettd julkisen sektorin tilintarkastukset (financial, compliance audir)

perustuvat kansainvilisiin ISA-standardeihin, joita IFAC-organisaatio
(International Federation of Accountants) on kehittinyt. Toisaalta
INTOSALn julkisen sektorin standardien komitea on kehittinyt
erillisid julkisen hallinnon tarkastukseen tarkoitettuja standardeja
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(International Standards of Supreme Audit Institutions, ISSAI), joiden
tarkoituksena on miiritelld kansainvilisten tilintarkastusstandardien
yksityiskohtaista sovellettavuutta seki sovellettavuusongelmia julkisen
sektorin valvontaympiristoissi. Taustalla on tarve irrottaa yleisisti
tilintarkastusstandardeista elementteji, jotka voidaan spesifioida julki-
sen hallinnon tarpeisiin (Blegvad 2007). Kyse on luonnollisesti my®s
professioiden omasta intressisti laajentaa toimivaltuuttaan ja vallata

markkinaosuuksia (Abbott 1988).

Tarkastuksen tehtdvdit julkisella verorahoitteisella sektorilla
— vaikutukset laadunvarmistukseen

Julkisen verorahoitteisen sektorin tarkastustoiminnassa tarkastuskohtei-
ta ovat erilaiset julkisen sektorin organisaatiot ja toimijat, muun muassa
valtion virastot ja laitokset, kunnat ja kaupungit seki kuntayhtymiit.
Valtion virastojen ja laitosten tarkastustoimintaa toteuttaa eduskunnan
alainen valvontajirjestelmi, kun taas kuntien tarkastuksesta vastaa-
vat duaalimallin mukaisesti osittain tarkastuslautakunnat ja osittain
JHT T-yhteisot, markkinoilla toimivat tilintarkastusyritykset. Valtion-

ja kuntatalouden valvontajirjestelmit eroavat jossain mirin toisistaan,
miki vaikuttaa my6s tarkastustyon laadunvarmistukseen.

Julkisen tarkastuksen laadunvarmistuksen erityispiirteet

Hyvin yleiselld tasolla tilintarkastusinstituutio pyrkii edistimiin yh-
teiskunnan organisaatioiden ja toimintojen tehokkuutta tuottamalla
ja varmentamalla rationaalisia valintoja tukevaa informaatiota. Yri-
tyssektorin tilintarkastuksessa tilintarkastaja pyrkii tissd viitekehyk-
sessi varmistamaan ennen muuta yrityksen rahaprosessia koskevan
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informaation oikeellisuuden, eli sen, etti yritysorganisaation ulospiin
esittimi tulosinformaatio on oikein raportoitu. Yrityksen muiden
valintojen rationaalisuuden ja tehokkuuden arviointi toteutuu mark-
kinamekanismin avulla. Toisin sanoen tehokkuuspditelmii voidaan
tehdi sen perusteella, ostavatko asiakkaat yrityksen tuotteita hinnoilla,
jotka ovat kilpailukykyisid suhteessa alan muihin toimijoihin ja jotka
riittdvit kattamaan toiminnasta aiheutuvat kustannukset ja tuottamaan
voittoa osakkeenomistajille. Toiminnan vaikuttavuus (mikili titd
kisitettd kiytettiisiin) voitaisiin péitelld asiakkaan kiinnostuksesta
hankkia palvelu tietylld markkinahinnalla. Kun asiakas ostaa palvelun
ensimmiisen kerran, kyse voi olla palveluun liitetyistd odotuksista,
mutta kun asiakas hankkii palvelun yhi uudelleen, palvelulla oletetaan
olleen positiivisia vaikutuksia. Ympiristossd, joissa “markkinapaikalle
palaaminen” voidaan tulkita signaaliksi suoritteen vaikuttavuudesta,
arviointitilanne on suhteellisen helppo. Mutta enti tilanteissa, joissa
suoritteen luonne on tyystin erilainen? Ajatellaan esimerkiksi sellaisia
julkishallinnon suoritteita, joita kansalainen ei erityisesti halua tai
joissa preferenssien miidrittimistd ohjaa informaation episymmetria.
On palveluja, joissa “markkinapaikalle palaaminen” on enemmiinkin
merkki aiemman kerran epidonnistumisesta kuin siiti, ettd palvelu on
vaikuttavaa. Esimerkiksi perusterveydenhuollon kidyntimiirissi voi
tistd johtuen olla tirkei erottaa uusien asiakkaiden kiynnit vanho-
jen asiakkaiden uusintakiynneistd. Tillaisissa ympiristoissd vaikutta-
vuuden analyysi “markkinapaikalle palaamisena” voi olla itse asiassa
dysfunktionaalista. Se ohjaa analysoimaan palveluprosesseja viiristi
nikokulmasta.?

Julkissektorilla peruslihtokohta on siis erilainen. Rahaproses-
sia koskeva informaatio, esimerkiksi kuntien tilinpddtokset ja taseet,
muodostavat keskeisen osan tilintarkastusta. Kyseisen informaation

2. Voidaan tietysti ajatella, ettd tilanteessa, jossa kunta tai kaupunki ulkoistaa pe-
rusterveydenhuollon palvelutuotantoa ulkopuoliselle toimijalle (yritys, jirjestd
tms.), suoritemiirien kasvua voidaan selittidd tehdylld palvelusopimuksella. Jos
sopimuksen perusteena ovat kiyntisuoritteiden miirit, on palvelutuottajan kan-
nustin lisitd suoritteiden midrii ja edelleen tuottojaan. On pohdittava, miten
ndin kasvavaa suoritteiden miirdd culisi tulkita. Onko palvelutuotantoa kyetty

lisadntyneet? (Vrt. Kivimiki, Kork, Rimpeld & Vakkuri 2010.)
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perusteella ei kuitenkaan pystyti muodostamaan kokonaiskisitysti
siitd, onko veroresurssit kiytetty taloudellisesti jirkevilli tavalla. Niin
on, koska markkinamekanismin tuottama informaatio suurelta osin
puuttuu, ja vaikka hintainformaatiota kyettiisiinkin tuottamaan, se
ei sinillddn pystyisi kattamaan tirkeimpii suoritteiden tarpeeseen ja
tuottamiseen liittyvii mekanismeja. Itse asiassa monilla ajankohtaisilla
kehittimishankkeilla, kuten erilaisilla nienndismarkkinamalleilla, py-
ritddn edistimiin timin ongelman ratkaisua (vrt. Maittd 2010).

Julkisen sektorin tarkastusten laadunvarmistuksessa joudutaan
huomioimaan muutamia keskeisid edellytyksid. Ensinnikin tarkas-
tustoiminnan luonne johtaa nopeasti laatukisitteen moninaisuuteen.
Tarkastustoiminnan laatua on kyettivi varmistamaan ”perinteisen”
tilintarkastuksen alueella (ns. compliance-nikskulma). Verorahoitteisten
julkisorganisaatioiden toimintatapojen, varojen kiytdn, johtamis-
jarjestelmien ja laskentakiytintdjen (mm. tilinpiitdsinformaatio)
laillisuuden ja muun sdéntdjen mukaisuuden tulee olla erityisen tarkas-
telun kohteena. Titi puoltavat jo toiminnan legitimiteettivaatimukset.
Laadukas tarkastusjirjestelmi varmentaa informaation oikeellisuuden
ja riittdvyyden virheettomisti ja antaa titd koskevan riippumattoman
lausuman (vrt. kuvio 1; Meklin 2009, 60). Tuloslaskelmalla kuvatun
tuloksen yhteys sithen, miten rationaalisesti julkishallinnon orga-
nisaatio kiyttid veroresursseja, on vain vilillinen. Tulonmuodostus
perustuu piidsiintoisesti kerittyihin veroihin, minki vuoksi tulo- ja
menotalouden yhteys tuotannontekijéiden ja suoritteiden vilisiin
suhteisiin on erilainen kuin liikeyritysten taloudessa. Kuviossa eroa
kuvataan raha- ja reaaliprosessin erillisyydelli. Veroeuroilla tuotettujen
palvelujen tehokkuutta ja kansalaiselle koituvaa vastiketta ei voida suo-
raan pidtelli tlinpaitoksestd. Tissd mielessi tilinpidtoksen osoittaman
tuloksen “varmentaminen” varmentaa tosiasiallisesti vain pienen osan
kansalaiselle ja veronmaksajalle (vrt. padmies) relevantista informaatio-
tuotannon kokonaisuudesta. Mikili laadunvarmistus kohdentuu vain
timin tarkastustoiminnan osa-alueen virheettdmyyteen — mika on siis
sindlladn tirkedd —, suuri osa julkisen tarkastuksen kokonaisuudesta
jid tosiasiallisesti laadunvarmistuksen ulkopuolelle.
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Kuvio 1. Raha- ja reaaliprosessin yhteys julkishallinnossa

Laadukkaan julkissektorin tarkastusjirjestelmin tiytyy siis tuottaa in-
formaatiota (ja/tai varmentaa jo tuotettua informaatiota) toimintojen
tuloksellisuudesta seki kansalaisille tuotetuista palveluista ja niiden
aikaansaamasta vastikkeesta. Tuloksellisuusinformaation (value for
money, performance) keskeinen tarkoitus on vihentii sitd ongelmaa,
ettd rahaprosessilihtdinen tarkastelu yksiniéin ei vilitd oikeaa ja riittivid
kuvaa julkisen sektorin toiminnan taloudellisesta rationaalisuudesta
(Aisbitt & Nobes 2000).

Tuloksellisuuskisitteisto pohjautuu teoriaan julkisen hallinnon jir-
jestelmin toiminnasta avoimena systeemini, jossa on tirkeii kohdistaa
huomio poliittis-hallinnollisiin vaikutusketjuihin seki itse palvelujen

tOssd kansalaiset ovat mukana vain aiheuttaessaan panosten kiyttod
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tai ollessaan tuotosten loppukiyttijid, tuloksellisuuskisitteistd pyrkii
symbolisesti huomioimaan kansalaiset tarpeineen ja odotuksineen. Eris
tunnetuista tuloksellisuusviitekehyksistd on ns. kolmen E:n ajattelu-
malli, jossa palvelutoimintaa arvioidaan taloudellisuuden (economy), te-
hokkuuden (efficiency) ja vaikuttavuuden (effectiveness) avulla (Vakkuri
& Meklin 2003). Naisti kaksi ensimmiisti arvioi julkisorganisaation
kykyi toimia rationaalisesti suhteessa olemassa oleviin tavoiteasette-
luihin (tehddinko asioita “oikein”, “taloudellisesti” ja “tehokkaasti”),
ja viimeinen arvioi sitd, edistivitks tavoitteenasettelujen aikaansaamat
vaikutukset kansalaisten hyvinvointia (tehddinké “oikeita asioita”
vaikuttavasti”). Ajattelu jakaa siis tuloksellisuuden eri osa-alueisiin.
Ensimmiinen nikékulma on tuottavuus, joka mairittdi julkisorga-
nisaation tuotosten ja panosten suhteen optimaalisuutta. Tuotos on
tissd yhteydessi tavoiteltavien vaikutusten aikaan saamisen viline,
ei kaiken kattava, myos tavoitellut hyvinvointivaikutukset sisiltivi
kisite, kuten esimerkiksi tuottavuuspainotteisessa ajattelussa. Toinen
nikskulma on taloudellisuus, joka liittyy suoritteiden ja kustannusten
suhteeseen. Toisin sanoen miti pienemmin taloudellisin uhrauksin,
eli kustannuksin, tietty palvelutuotanto voidaan aikaansaada, sitd
parempi taloudellisuus on. Kolmas nikékulma on vaikuttavuus, joka
liittyy tuotosten ja aikaansaatujen vaikutusten suhteeseen, esimerkiksi
poliittisesti méiriteltyjen tavoitteiden saavuttamisena tai sidosryhmi-
en, asiakkaiden ja professioiden arvottavina pditelmini. Tulokselli-
suusviitekehykset korostavat kansalaisten hyvinvointiin laaja-alaisesti
kytkeytyvid asioita, joiden rahamiiriinen arvottaminen voi olla joskus
nienniisti ja keinotekoista. Vaikeimmillaan tillaisia voivat olla esimer-
kiksi demokraattisen kansalaisosallistumisen, oikeudenmukaisuuden
ja eettisyyden nikokulmat.

Muun muassa viestén ikdintymisestd johtuva palvelutarpeen
kasvu ja julkispalvelujen tehostamistarve on jo merkinnyt ja merkitsee
tulevaisuudessa entisti enemmin markkinaperusteisten palvelutuo-
tantomallien hyodyntimistd. Malleilla tarkoitetaan esimerkiksi pal-
veluseteleitd, liikelaitostamista, tilaaja-tuottajamalleja, ulkoistamista
ja erilaisia kumppanuussopimuksia (public-private partmerships), jossa
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valtion ja kunnan vastuulle jid palvelujen jirjestiminen ja laadun
valvonta, ei niinkdin itse palvelutuotanto. Tarkastuksen laadunvar-
mistuksen kannalta timi merkitsee, etti on tunnistettava sellainen
julkisen sektorin toimintamalli, jonka lainmukaisuutta ja taloudel-
lista jarkevyyttd pyritddn arvioimaan (Oulasvirta, Meklin & Vakkuri
2005). Tarkastusosaamisen kannalta timi puolestaan merkitsee sitd,
ettd tarvitaan verorahoitteisten jirjestelmien ja niin sanotun toimek-
siantotalouden logiikan ymmairtimisti, litketalouden periaatteiden
tuntemusta seki erityisesti aiempaa enemmin niiden ajattelumallien
yhdistimisen asiantuntemusta.

Markkinaperusteisuus aiheuttaa uudelleenméirittelyd paitsi julkis-
hallinnon tarkastuskohteiden keskuudessa, myds tarkastusorganisaatioi-
den puolella. Kunnallistalouden tarkastuksen reformin (1997) jilkeen
kunnallinen JHT T-tilintarkastus on pohjautunut kilpailutettuun jir-
jestelmiin, jossa toimii auktorisoituja JHT T-yhteis6jd (Martikainen
ym. 2002). Kuntasektorilla JHT T-tarkastajien laadunvarmistuksella
voi olla viliténtd merkitysti toimijoiden kilpailutilanteelle, kuten on
kiynyt ilmi kuntien tilintarkastusten kilpailutuksissa. Valtiontalouden
tarkastuksen tilanne on erilainen. Valtiontalouden tarkastusvirasto
organisoi oman laadunvalvontansa irrallaan muusta julkisen sektorin
tarkastuksen laadunvalvonnasta. Tdmi perustuu valtiontalouden tar-
kastusviraston perustuslailliseen asemaan eduskunnan alaisena valvon-
tainstituutiona (Suomen perustuslaki 731/1999; Laki valtiontalouden
tarkastusvirastosta 676/2000).

Laadunvalvonnan kannalta valtio- ja kuntasektorin eriytyneisyys
merkitsee kahta asiaa. Ensinnikin voidaan kysyi, millainen on se
julkistalouden tarkastuksen laadun kisite, jossa kunta- ja valtiosek-
torit eivit ole erillisid saarekkeita vaan liheisesti toisiinsa sidoksissa.
Suomalaisessa poliittis-hallinnollisessa jirjestelmissd, jota miidritid
laaja kunnallinen itsehallinto (vrt. Meklin & Vakkuri 2011), valtion
ja kuntien taloussuhteiden tulisi olla my®s keskeisid valvonnan koh-
teita. Toisin sanoen julkishallintoon erikoistuneen tarkastajan tulee
ymmirtii valtionosuusjirjestelmin mekanismit seki valtion kuntiin
kohdistaman talousohjauksen periaatteet. Laadunvalvonnan tulisi tukea
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timin osa-alueen ymmirrysti. Toiseksi julkiseen sektoriin erikoistuneet
tarkastajat tosiasiallisesti vaihtavat tehtivii erilaisten tarkastuskonteks-
tien vililld, minkd vuoksi laadunvalvonnan pelisiinnét voivat olla
erilaiset. Kyse on viime kidessi siitd, onko olemassa julkisen sektorin
tarkastuksen laadunvalvontaa vai pitdisik puhua erikseen valtion ja
kuntien tarkastuksen laadunvalvonnasta.

Julkisen tarkastuksen laatukeskustelussa ei pidd unohtaa sitd pe-
ruskysymystd, ketd varten tyoti tehdddn ja kenen tulisi viime kiidessi
kyetd arvioimaan tarkastuksen laatua (vrt. market-based evaluation;
DeAngelo 1981). Palataan siis tietyssi mielessi aiempaan tarkastuksen
“asiakkaan” ongelmaan. Kuten aiemmin todettiin, asiakasperusteisen
arvioinnin vaikeudet puoltavat erilaisten korvikemittareiden kiyttod
julkissektorin tarkastuksen laadun arvioinnissa. Sininsi on huomattava,
ettd julkistalouden tarkastuksella on erityinen merkitys kansalaisille
ja veronmaksajille. Vaikka media pitdikin huolen siitd, ettd monia
julkissektorin tarkastuksen tuloksia kisitelldin julkisessa keskustelus-
sa, on my®ds tarkastusinstituutioilla rooli informaation vilittimisessi
kansalaisille.

Nakokulmia laadunvarmistuksen kaytanteisiin
julkishallinnon tarkastuksessa

Laadunvarmistus julkisen hallinnon tarkastajan
roolien viitekehyksessd

Julkisen sektorin tilintarkastajan toimeksiannot voivat olla hyvin moni-
naisia. Kun esimerkiksi KHT-tilintarkastajan tehtivikenttd kohdistuu

muuden varmistamiseen (vrt. Vainion, Tannerin & Parviaisen artikkeli
tissd teoksessa), JHT T-tarkastajan tehtivikenttd kattaa myos timin
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tehtivin ulkopuolelle menevid tarkastuksen ja arvioinnin lajityyppeji.
My®s tarkastustoiminnan laadunvarmistuksen tiytyy kohdentua laaja-
alaisesti JHT T-tarkastuksen kenttdin sen eri muodoissa.

Seuraavassa annetaan esimerkkeji keskeisisti julkishallinnon tar-
kastajan rooleista ja kuvataan niiden roolien yhteyksii tarkastuksen
laadunvarmistukseen.

a) Lakisiiiiteinen JHT T-tilintarkastus on tilintarkastusta, joka koh-
dentuu normivastaavuuden analyysiin (ns. compliance-nikokulma).

Julkishallinnossa kohteita ovat ensisijaisesti kunnat ja kaupungit, seura-
kunnat seki valtionhallinnon tilivirastot ja laitokset. Kunnissa tehtivii
toteuttavat rekisterdidyt JHT T-yhteis6t ja niiden tilintarkastajat (11
kpl), valtionhallinnossa niin sanottua vuositilintarkastuksen prosessia
toteuttaa Valtiontalouden tarkastusvirasto (vuositilintarkastuksen yk-
sikko; ks. www.vtv.fi). Laadunvarmistuksen tehtivi on tissd yhteydessd
todentaa, onko tarkastuskohteen talousinformaation oikeellisuutta kos-
keva nikemys perusteltu ja pohjautuuko se riittdvin hyvin toimivaan
tarkastusprosessiin seki aineistojen ja menetelmien kiyttoon.

b) Tuloksellisuuden tarkastus koskee julkisen toiminnan taloudellis-
ten resurssien ja niilli aikaansaatujen tuotosten ja vaikutusten suhdetta.

Informaatiota tarvitaan tiydentimiin nikemysti julkisorganisaati-
oiden veroresurssien kiytosti. Tuloksellisuuden tarkastusta tekevit
esimerkiksi kuntien tarkastuslautakunnat toteuttaessaan lakisditeisti
tehtiviinsi arvioida kunnanvaltuuston asettamien toiminnallisten ja
taloudellisten tavoitteiden toteutumista. Valtiontalouden tarkastus-
virasto on organisoinut toimintansa my®s tuloksellisuustarkastuk-
sen yksikkoon, jonka keskeinen tehtivi on edistdd valtionhallinnon
(ja vilillisesti my6s koko julkisen talouden) tuloksellisuutta. Tdmin
tehtivikentin laadunvarmistus koskee piisidintoisesti tapoja, joilla
tarkastaja pddtyy kohteen tuloksellisuutta koskeviin péitelmiin. Tissd
mielessd laadunvarmistuksella pyritdin arvioimaan niitd puitteita, joissa
tarkastaja tuloksellisuustarkastuksen tyotiin tekee. Teoreettis-metodo-
loginen nikokulma eroaa merkittivisti tilintarkastuksen nikokulmasta.
Tuloksellisuustarkastelua ei voida tehdd pelkistiin normivastaavuuden
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nikékulmasta, vaan analyysin tulee kohdistua my®os julkishallinnon
organisaatioiden ja toimintapolitiikkojen sisaltokysymyksiin.?

¢) Arviointi. Julkishallinnon tarkastajan tehtivikentti voi koh-
distua myés arviointitoimeksiantoihin. Niiden tarkoituksena on
tuottaa tietoa julkisen palvelutoiminnan hyodyllisyydestd, tarpeesta
ja tuloksellisuudesta, jolloin rajapinta arvioinnin ja tuloksellisuuden
tarkastuksen vililli on hiilyvi. Julkishallinnossa arvioinnin tarvetta
synnyttivit myds muiden yhteiskunnallisesti merkittivien tekijoi-
den arviointi, esimerkiksi tasa-arvovaikutukset, kielivaikutukset seki
palvelujen laatu-, saatavuus- ja vaikuttavuusarvioinnit. Toisin kuin
tilivelvollisuuslihtoisen tarkastusprosessin arvioinnit, nimi arvioinnit
liittyvit yleensi tilauksiin ja toimeksiantoihin. Ne ovat myds usein
kertaluonteisia. Arvioinnin tarvetta ovat synnyttineet esimerkiksi
erilaiset Euroopan unionin rahoittamat toimintaohjelmat, joihin liittyy
etukiteisarviointi (ex ante), ohjelman aikainen arviointi (ex nunc) ja
jalkikiteisarviointi (ex posz), samoin kuin esimerkiksi ministerididen
toteuttamat laajat hallinnonala- tai yksikkokohtaiset arvioinnit. Tille
JHTT-tarkastajan osaamisalueelle leimaa antavat arviointitoiminnan
erilainen metodologinen perusta ja yhteys arviointialan standardeihin.
Alueen laadunvarmistus on usein lihempini tieteellisen tutkimuksen
kaltaisen tiedontuotannon arviointia kuin perinteisen normivastaa-
vuuden nikokulman tarkastelua (Ahonen 2001).

d) Sisiinen tarkastus. Julkishallinnon tarkastaja voi toimia my®s

sisdisen tarkastuksen tehtivissi vaikkapa ministeriossd tai suuren kau-
punkikonsernin sisiisessi tarkastuksessa. Tehtivikentti liittyy ensisijai-
sesti julkishallinnon organisaation johtamisjirjestelmin kehittimiseen,
jossa painotuksena voi olla niin toiminnan normivastaavuuden toteu-
tuminen kuin tuloksellisuuden parantaminen. Sisiisen tarkastuksen
toiminnan kehittimisessd ovat keskeiselld sijalla sisdisen tarkastuksen

3. Tissd on syyti olla tarkka. Tuloksellisuustarkastus voidaan nihdd myds vastaavuu-
den analyysina tilanteessa, jossa tarkastus kohdentuu tuloksellisuutta koskevan
informaation oikeellisuuteen. Kuvaako “raportoitu” tuloksellisuus toisin sanoen
“todellista” tuloksellisuutta? Iso osa tuloksellisuustarkastusta kohdentuu kuitenkin
julkisen toiminnan taloudellisuuden, tuottavuuden ja vaikuttavuuden analyysiin.
Tissi kyse on julkisorganisaation toiminnan suhteuttamisesta tarkoitusta varten
miiriteltyihin taloudellisen rationaalisuuden arvioinnin kriteeristéihin.
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profession omat ohjeistot (vrt. sisdisen tarkastuksen standardit, www.
theiia.org), jotka painottavat entistd enemmin organisaatiolle ja sen
sidosryhmille tuotettavaa lisiarvoa. Miksi sitten tarvitaan sisdisen
tarkastuksen nikokulma? Eiko laadunvarmistus voisi koskea vain
ulkoisen tarkastuksen prosesseja? Kysymykset palautuvat taas julkisen
ja yksityisen tarkastuksen periaatteelliseen eroon. Liikeyrityksessi
ulkoisen tarkastuksen rooli on kontrolloida epiluottamuksen ongel-
maa osakkeenomistajien ja yrityksen toimivan johdon vililld, kun
taas sisdisen tarkastuksen rooli on ennemminkin konsultatiivinen,
johdon toimintaa tukeva. Julkishallinnossa sisdisen tarkastuksen rooli
(vrt. organisaatiolle tuotettava lisiarvo) on myos edistdd kansalaisen
ja veronmaksajan nikokulmaa edistimilli veroresurssien tehokasta ja
vaikuttavaa kiyttod.

Julkishallinnon tarkastajan moninaiset roolit ilmenevit useis-
sa julkishallinnon tarkastuksen laadunvarmistuksen kysymyksissi.
Seuraavassa kisitelliin muutamaa keskeistd nikokulmaa niihin roo-
leihin. Julkishallinnon tarkastuksen laadunvalvonnan tiytyy koh-
distua lihtokohtaisesti erilaisiin ja eriluonteisiin toimeksiantoihin,
joissa julkishallinnon tarkastajat voivat toimia. Ei ole mahdollista
rajautua vain lakisiiteisen tilintarkastuksen toimeksiantoihin, koska
niin laadunvalvonta ei toteuttaisi sille mairiteltyd tehtivid. Niin
ollen esimerkiksi laaduntarkastusten yhteydessi hyddynnettivit lo-
makkeistot, kuten niin sanotut toimeksiantokohtaiset lomakkeet, on
luonnollisesti miiriteltivd sen mukaan, millaisissa toimeksiannoissa
laatua valvotaan. Laaduntarkastuksen pidtelmien todentaminen voi
olla erilaista erilaisissa toimeksiannoissa. Miki on laaduntarkastajan
rooli esimerkiksi arviointitoimeksiantoja koskevassa tarkastuksessa?
Millaisiin kriteereihin hiin pohjaa laaduntarkastuksen kohdetta kos-
kevat piitelminsi? Tillaisessa prosessissa virheiden paikallistaminen
voi olla vaikeampaa kuin esimerkiksi lakisiiteisen tilintarkastuksen
toimeksiantoa koskevassa laaduntarkastuksessa.

Onko kaikessa tissd sitten kyse tilintarkastuksesta? Julkishallin-
non tarkastuksen laadunvarmistukselle moninaisuus aiheuttaa useita
ongelmia. Varsin ilmeinen ongelma on se, ettd mikili laadunvalvonta
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ei kattaisi edelld kuvattuja osa-alueita, osa julkisen verorahoitteisen

jirjestelmin toimivuutta koskevasta informaatiosta jdisi tuottamatta.

Timin perusasetelman ymmairtiminen auttaa jisentimiin mydos ky-

symysti siitd, miten koko mallia voisi organisoida tulevaisuudessa.

ja yksityisessd tarkastuksessa

Kun tarkastusta jisennetiin informaatiotuotannon prosessina, hah-

mottuu myds useita julkishallinnon ja yrityssektorin tarkastuksen

laadunvalvontaa yhdistivii tekijoitd. Tillaisia ovat esimerkiksi

1)

tarkastustoimeksiannon vastaanottamisen laatunakdkohdat: Tarkastajan
tulee kyeta arvioimaan tarkastustehtavan edellyttamat taloudelliset ja inhi-
milliset resurssit, mukaan luettuna riittavan luotettavan tarkastusprosessin
vaatima aikaresurssi.* Lisaksi tarkastajan taytyy pystya arvioimaan perus-
tellulla tavalla omaa riippumattomuuttaan tarkastuksen suorittamisessa.

tarkastusprosessin suunnittelun laatunakokohdat: tarkastustuotoksen
epaselvyyden ongelmaa pyritdan ratkaisemaan systemaattisella suunnit-
telulla. Tama koskee tarkastusprosessin ajallista mitoitusta, laajemman
tarkastussuunnitelman ("strategian”) nivomista yksittaiseen toimeksianto-
kohtaiseen suunnitelmaan seka erityisesti tarkastuskohteen analysointia
koskevien riskien identifiointia, dokumentointia ja huomioon ottamista.

dokumentaation laatundkdkohdat: dokumentaatio on keskeinen laadun
maarittaja tarkastuksen prosesseissa, koska se tekee osittain nakyvaksi
tarkastajan lausuman taustalla olevaa tiedontuotannon prosessia. Doku-
mentaatiota koskeva laatuohjeistus voi koskea erilaista suunnitelmien ja
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tydpapereiden dokumentaatiota, dokumenttien sailyttamiseen ja varastoin-
tiin liittyvia asioita seka tarkastajan tapaa kuvata omaa paattelyketjuaan
(ns. audit trail). Ulkopuolisen laaduntarkastajan on kyettava havaitsemaan
yhteydet aineistojen, evidenssin ja tehtyjen tarkastuslausumien valilla.

4) tilintarkastusevidenssin ja -aineiston hyddyntamisen laatunakokohdat: tar-
kastus nojaa vahvasti evidenssiperusteiseen tiedontuotantoon. Keskeinen
osa laadukasta tarkastusprosessia on kyky hyédyntaa mahdollisimman
tehokkaasti erilaista tarkastuskohteiden tilanteeseen liittyvaa evidenssia.
Tarkastaja voi usein joutua kayttdmaan myds esimerkiksi ulkopuolista
evidenssia. Tarkea lahtdkohta on se Powerin (1997) kuvaama ohjelmal-
linen taso, jossa evidenssin kayttaminen yksittaistapauksissa pohjautuu
systemaattisiin ja dokumentoituihin periaatteisiin. Sattumanvaraisuutta ja
tarkastajan subjektiivisia painotuksia pyritdan valttdmaan ja kiinnittdmaan
huomiota yleisiin, mahdollisesti dokumentoituihin periaatteisiin.

Ajatellaan esimerkiksi JHT T-tarkastajien laadunvalvonnassa esille nous-
seita yleisid huomioita vuosina 2007-2010 (ks. taulukko 1). Taulukko
1 nostaa esille keskeisii tarkastuksen laadun nikékulmia: riippumat-
tomuuden, resurssien riittdvyyden varmentamisen, tarkastusproses-
sin dokumentoinnin ja tilintarkastuksen suunnittelun. Esimerkiksi
dokumentointia ja suunnittelua koskevien mainintojen suhteellisesti
suuri lukumiiri kertoo niiden prosessin vaiheiden merkityksesti
julkishallinnon tilintarkastuksessa. Tissd mielessid laadunvalvonta ja
sen osoittamat tarkastustoiminnan puutteet eivit vilttimitti periaat-
teellisella tasolla eroa julkisen ja yksityisen sektorin tarkastuksessa. Erot
alkavat ilmetd, kun tarkastelu kohdentuu julkishallinnon tarkastuksen
toimeksiantojen moninaisuuteen ja tarkastusprosessien yksityiskohtai-
siin sisdltdihin (vrt. aiempi keskustelu).
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Lopuksi

Tissi artikkelissa olen tarkastellut julkishallinnon tarkastuksen laadun-
varmistuksen ongelmaa. Artikkelin lihtskohta on ollut ajatus tarkas-
tustuotoksen epamiiriisyydesti. Tarkastusprosessin toimeksiantosuhde
ei ole kovin selked. Tarkastuksella on toteuttaja ja kohde, mutta tarkas-
tusprosessin aikaansaamat hyddyt “valuvat” kolmansille osapuolille:
piamichille, kansalaisille ja yhteiskunnalle. Koska tarkastuksen kohde
(asiakas) ei voi tehdd laadun arviointia ja koska “yhteiskunnalta” tai
“kansalaiselta” on myos vaikea pyytidd nikemystd, tarkastuspalvelun
laadun miirittdiminen aiheuttaa erityisid ongelmia. Ratkaisuna voivat
olla erilaiset korvikeindikaattorit kuten tarkastusyhteisén koko ja hyvin
tilintarkastustavan mallit ja ohjeistot. Lisiksi julkisen hallinnon ym-
piristossi, jossa tarkastusta tarvitaan tuottamaan tietoa paitsi julkisen
hallinnon toiminnan normivastaavuudesta, myos verovarojen kiyton
tuloksellisuudesta, laadun varmistus aiheuttaa ylimairiistd padnvaivaa.
Tarkastuksen kentti on huomattavan laaja-alainen.

Olen lihestynyt julkishallinnon tarkastuksen laadunvarmistusta
pyrkimykseni hallita tarkastustuotoksen epimiiriisyyden ongelmaa.
Monet tarkastuksen laadun mairittimisen ja varmistuksen ratkaisut on
niin helpompi ymmirtdi. Kyse on paljolti uskomuksiin pohjautuvasta
jarjestelmisti, jossa erilaiset mekanismit, mukaan lukien laadunvar-
mistuksen menettelytavat, pyrkivit edistimiin julkishallintoon ja
verovarojen kiyttoon (samoin kuin yritysten toimintaan) liittyvii
luottamusta.

Tarkastelun erds nikokulma on tarkastusprofession tapa jisentii
oman toimintansa ja tyoskentelynsi lihtokohtia. Tarkastusprofessiolla
on varmasti oma erityinen nikékulmansa yhteiskunnan organisaatioi-
hin yleens, ja on mielenkiintoista havaita, miten tarkastusprofession
sisdinen dynamiikka kehittyy. Miten julkisen hallinnon ja yrityssektorin
tarkastukseen erikoistuneet tarkastajat organisoituvat ammattikunnit-
tain nyt ja tulevaisuudessa? Kansainviliset samoin kuin suomalaiset-
kin esimerkit antavat viitteitd siitd monipuolisesta keskustelusta, jota
kdydidn “oikean tarkastuksen” miiritelmistd. Laadunvarmistus on
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keskeinen osa titd miiritelmid. On ilmeistd, ettd niitd taloudellisessa
mielessi periaatteellisia eroja, joita on liikeyritysten toimintalogiikan
ja julkisen hallinnon virastojen ja laitosten vililld, on vaikea tarkas-
tuksen keinoin muuttaa. Jos niin tehtiisiin, olisi tarkastus itse asiassa
enemminkin luomassa uudenlaista toimintatapaa ja -mallia kuin
objektiivisesti todentamassa agenttien piimichelle tuottaman infor-
maation oikeellisuutta ja riittdvyytti.

Tutkimuksellisesta nikokulmasta timi on eris tulkinta siitd, mistd
tarkastuksen laadun episelvyyden hallinnassa on kysymys. Tarkastus-
professioiden nikemykset laadusta vaikuttavat sithen, mitkd menet-
telytavat otetaan kiyttoon ja millaisia laadunvarmistuksen prosesseja
yllapidetddn ja kdynnistetddn. Laadunvarmistuksen menettelytapojen
toimivuus testataan pitkilld aikavililld, mutta testitulokset eivit usein-
kaan ole kovin selkeiti.

Voidaan hyvin ajatella, etti tilintarkastuksessa erittdin huono
laatu on suurempi ongelma kuin se, ettd tilintarkastajat eivit kykene
erinomaiseen laatuun. Laadunvarmistamisessa on kyse juuri tisti.
Veronmaksajien rahoittamassa julkisen hallinnon toiminnassa laa-
dun varmistamisella on tietysti erityinen merkitys, koska kansalaisten
luottamus avoimeen, lipinikyviin ja verovaroja mahdollisimman
tehokkaasti kiyttiviin poliittis-hallinnolliseen jirjestelmiin on koko
yhteiskunnan toimivuuden perusedellytys.
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JULKISEN HALLINNON MARKKINAMALLIT JA
TALOUSINFORMAATION HYODYNTAMINEN






KUSTANNUSLASKENNAN ONGELMAT
JULKISHALLINNON MARKKINAMALLEISSA

Salme Nisi

Johdanto

Timin artikkelin otsikko kisittis kaksi aihepiirid: kustannuslaskennan
ongelmat ja julkishallinnon markkinamallit. Kustannuslaskennan
ongelmat ovat seki yleisid laskentatoimen doktriinista johtuvia ettd
erityisesti julkisen hallinnon historiasta ja luonteesta johtuvia. Tissid
artikkelissa luodaankin aluksi katsaus kustannuslaskennan kehityk-
seen Suomessa seki yleisesti ettd erityisesti julkishallinnossa. Tdmin
jilkeen tarkastellaan kustannuslaskennan ongelmia ja julkishallinnon
markkinamalleja kumpaakin erikseen ja sen jilkeen paneudutaan itse
otsikon ydinasiaan eli sithen, minkilaisia kustannuslaskennan ongelmia
kohdataan markkinamallien soveltamisessa julkisessa hallinnossa. Tami
teksti on hyvin oppikirjamainen, mutta se on sité aivan tarkoituksella.
Toimintavaihtoehtojen edullisuusvertailu ja vaihtoehtolaskelmat, joita
markkinamallien kiyttoonottoa koskeva piitoksenteko edellyttid, ovat
saaneet meilld laskentatoimen doktriinissa ja koulutuksessa aivan liian
vihiisen huomion.
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Katsaus kustannuslaskennan kehitykseen

Kustannuslaskennan historiassa on erotettavissa seki yrityssektorilla
ettd julkisessa hallinnossa tiettyjd kehitysvaiheita. Kustannuslaskennan
doktriini alkoi kehittyd noin sata vuotta sitten, kalkulatsioni-nimi-
senid oppiaineena, vuonna 1911 perustetun kauppakorkeakoulun
opetuksessa. Tuolloin ja vield useiden vuosikymmenien ajan kustan-
nuslaskenta oli eri kustannuslajien, kuten tyévoima-, raaka-aine- ja
konekustannusten, selvittimistd ja niiden pohjalta tapahtuvaa oma-
kustannuslaskentaa (Selbstkostenrechnung). Keskeisend pyrkimykseni
oli laskea kulloisenkin laskentakohteen — yleensi teollisen tuotteen
— todellinen omakustannus tuotteen hinnoittelua ja muita vastaavia
tarkoituksia varten. Varhaisinta kustannuslaskennan kehitysvaihetta
voidaan luonnehtia absoluuttisen kustannustotuuden (absolute truth)
etsinniksi. (Ks. esim. Ryan, Scapens & Theobald 2002; Nisi 1990).
Nykyidin omakustannuslaskenta-ajattelua jatkaa kokonaiskustannus-
laskenta (full costing). Kokonaiskustannuslaskennan kirjaviisauteen
kuuluu vaihtoehtoisia perusteita esimerkiksi tuotteen kustannusten
miirittdmiselle: joko toteutuneen toiminta-asteen mukaisena (OKA),
normaalitoiminta-asteen mukaisena (NOKA), vain valmistuskustan-
nukset kisittivini valmistusarvona (VA) tai normaalitoiminta-asteen
mukaisena normaalivalmistusarvona (NVA).

Modernien, kirjanpidon (normaali)tilipuitteisiin kytkettyjen kus-
tannuslaskentajirjestelmien yleistymisen vaiheessa 1940-50-luvulla
kustannuslaskennan kontekstina oli teollisuusyritys. Kokonaiskustan-
nuslaskenta rakentui vahvasti vilittomien ja vilillisten kustannusten
kisitteille ja jakaantui kolmeen osa-alueeseen: kustannuslajilaskentaan,
kustannuspaikkalaskentaan ja suoritekohtaiseen laskentaan. Kustan-
nuslaskennan kirjanpidollista kytkentii ja kustannuspaikkalaskentaa
pidettiin runsas puoli vuosisataa sitten modernin kustannuslaskennan
keskeisind kriteereini (ks. Nisi 1990 ja 1994).

1950-luku toi mukanaan — paitsi meilli Suomessa niin yleensikin
Pohjoismaissa — marginaalikustannuskisitteen ja katetuottolaskennan
(ks. esim. Nisi & Rohde 2007). Timin ajattelun myotd laskenta-

100



ajattelussa vakiintuneen paikan saivat muuttuvien ja kiinteiden kustan-
nusten kisitteet. Katetuottolaskennan my®éti yleistyi ajatus siitd, ettd
laskennan tarkoituksesta riippuen tarvitaan erilaisia laskelmia (different
costs for different purposes) ja ettid kustannuslaskennan totuus onkin
ehdollista (conditional truth). Erilaisten pddtdsten tueksi tarvitaan eri
perustein ja kustannuskisittein laadittuja laskelmia. Tietojenkisittelyn
ja informaatiojirjestelmien automatisoitumisen myéti todettiin, etti
ehdotonta totuuttakin kustannuslaskennassa voidaan kylli tavoitella,
mutta se maksaa (information economics and costly truth). Parin vii-
me vuosikymmenen aikana on — hermeneuttisen tutkimusperinteen
yleistymisen myotd — lisddntynyt sellainen ymmarrys, ettd kustan-
nuslaskelmat eivit ole totuuksia’ vaan pikemminkin laatijoidensa ja
tulkitsijoidensa "konstruktioita’. Lihtokohtana tillaiselle ajattelulle ovat
yhteiskuntatieteiden sosiaalisen ja inhimillisen konstruktivismin teoriat
(social and human constructivism). (Ks. esim. Ryan ym. 2002.)

Kokonaiskustannuslaskentaan on vuosikymmenten saatossa synty-
nyt uusia sovelluksia, joilla on pyritty vihentimiin vilillisten kustan-
nusten keinotekoista allokointia laskennan kohteille. Niistd vihemmin
tunnettu on pohjoismainen variabiliteettilaskenta (variabilitetsredo-
visning), jonka Vagn Madsen kehitti 1950-luvulla (ks. Madsen 1959
ja myos Nisi & Rohde 2007). Paljon tunnetumpi on Yhdysvalloista
1980-luvun lopulta alkaen eri puolille maailmaa levinnyt toimintolas-
kenta (activity-based costing, ABC) (ks. Gosselin 2007). Niilld kahdella
kustannuslaskentamallilla on paljon yhteisti, vaikka erojakin on (ks.
Israelsen 1993 ja 1994). Kuten edelld jo todettiin, pyritidn niilld
jarjestelmilld vilttimain keinotekoista kustannusten kohdistamista (al-
lokointia) laskennan kohteille. Variabiliteettilaskennassa kustannukset
jatettiin sille kustannuslaskennan tilipuitteiden hierarkiatasolle, jolle
ne aiheuttamisperiaatteella olivat kiistatta kohdistettavissa. Toiminto-
laskennassa taas kustannukset pyritiin allokoinnin sijasta jiljittimain
(tracing) kustannusten aiheutumista selittdvid perusteita (cost driver)
kiyttien toiminnoille ja niiltd edelleen lopullisille laskennan kohteille
(esim. tuotteille tai asiakkaille).
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Kustannuslaskenta-ajattelun painopiste on kaiken aikaa ollut
teollisuusyritysympiristdissi. Palvelusektori on tullut kuvaan mukaan
mydhemmin ja paljolti vasta 25 viime vuoden aikana erityisesti toi-
mintolaskentasovellusten myoti. Julkisen sektorin nikokulmasta timi
merkitsee sitd, ettd sielld kustannuslaskennan historia on suhteellisen
lyhyt, joskin se on pitempi kuin miti edelld sanotun perusteella voisi
dkkiseltddn olettaa.

Kustannuslaskennan historia Suomen julkisessa hallinnossa ki-
sittdd sekd valtion- ettd kuntahallinnon laskentatoimen historian.
Valtionhallinnossa kustannuslaskennan aktiivinen kehittdiminen juon-
taa juurensa 1960-luvulle, jolloin valtiovarainministerié antoi hallin-
nolle ensimmiiset kustannuslaskennan yleisohjeet (VM:n yleiskirje
6830/1964) ja sen jilkeen useita tiydentivid ohjeita, jotka koskivat
muun muassa pidomakustannuslaskentaa ja suoritteiden hinnoittelun
perusteita. Tieteellisen tutkimuksen ja doktriinin puolella julkisen
hallinnon panos-tuotosmalliin perustuvaa ajattelua edisti erityisesti
Eero Pitkidnen, joka laati seki lisensiaatintydnsi ettid viitoskirjansa
ohjelmaperusteisen suunnittelun, tuotostavoitteiden ja tavoitebud-
jetoinnin kysymyksisti (ks. Pitkiinen 1967 ja 1969). Samanaikaisesti
alkoi tavoitebudjetointijirjestelmien kiytinnon kehittimistyd aluksi
tyovirastoissa ja liikelaitoksissa ja myohemmin koko valtionhallin-
nossa.

Merkittivini kehitysvaiheena valtionhallinnon kustannuslas-
kennan historiassa voidaankin pitdd niin sanotun tavoitebudjetoin-
tijirjestelmin lanseeraamista 1970-luvun alussa. Tdmi jirjestelmi,
jota ei kuitenkaan implementoitu hallintoon kaiken kattavasti, on
kuvattu yksityiskohtaisesti vuonna 1971 painetussa Sisiisen laskenta-
toimen kisikirjassa (VM, Suunnittelusihteeristé 1971). Jirjestelmin
perustana oli kustannuslaji-, tehtivi- ja suoritekohtainen kustannus-
laskenta, joka noudatti pitkilti edelld mainitun tanskalaisperiisen
variabiliteettilaskennan ideaa siiti, ettd kustannukset kohdistetaan sille
hierarkiatasolle, jolle ne aiheuttamisperiaatteella ovat kiistatta kohdis-
tettavissa, ja viltetdin kaikkea mielivaltaista kustannusten allokointia.
Tavoitebudjetointia ovat seuranneet tulosohjaus, tulosjohtaminen ja
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tulosbudjetointi, jotka myds edellyttdvit — tai ainakin edellyttiisivit
ideaalimuodossaan — varsin kattavaa kustannuslaskentaa (ks. Polli &
Etelilahti 2002). Tulosbudjetointi ja valtion talousarviosta annetun
lain (423/1988; 1216/2003, 16. §) edellyttimi “tuloksellisuuden
ja johdon laskentatoimi” eivit ole johtaneet kaikkialla hallinnossa
kustannuslaskentajirjestelmien kehittimiseen, vaikka kehittimistar-
peet ja -paineet ovat olleet vireilld kaiken kaikkiaan jo noin puolen
vuosisadan ajan.

Kuntapuolella suorite- ja kustannuslaskentaa kehitti kunnallisen
laskentatoimen uudistamistoimikunta (KULAUS) ja sairaaloiden las-
kentaa kehittimiin perustettu vastaava toimikunta (SALAUS). Myos
niiden toimijoiden tyo johti erilaisten kiytinnon kustannuslasken-
taohjeiden antamiseen muun muassa pidomakustannusten lasken-
nassa, suoritteiden mairittelyssi ja mittaamisessa seki hinnoittelussa.
Kehittimistyd tapahtui aluksi suunnittelu-ohjelmointi-budjetointi
-jarjestelmin (SOB) viitekehyksessi (ks. Pitkdnen 1975) ja parin viime
vuosikymmenen ajan tulosbudjetoinnin ja viime aikoina muun muassa
tuloskortin (BSC) ajatuksia soveltaen. Kuntapuolella laskentatoimen
kehitys (ks. Nisi 1996) ei ole ollut yhtd voimakkaasti kaksijakoista
kuin valtiosektorilla, jossa yhtiiltd talousarvio- ja litkekirjanpito ja
toisaalta tuloksellisuusajattelu ovat pysyneet kidytinnossd hyvinkin
eriytyneini.

Viimeisin kustannuslaskentaan kohdistuvia paineita lisidvi kehi-
tysvaihe on ollut erilaisten markkinamallien lisdintynyt kiytts julkis-
hallinnossa. Timi paine kohdistuu nyt ennen kaikkea kuntasektoriin
ja erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluihin. Markkinamallien kiytto
edellyttdd vaihtoehtoisten toimintamallien méirittdmisti ja niiden
kustannusvertailua (differential accounting). Suomalaisessa lasken-
tatoimen doktriinissa timi laskentatoimen alue tunnetaan termilld
vaihtoehtolaskelmat.

Karkeana yhteenvetona Suomen julkisen hallinnon kustannuslas-
kennan kehitysvaiheista voi todeta sen, ettd 1960-luvulla kysymys oli
talousarvion meno ja tulo -kisitteiden ja kustannuslaskennan kustan-
nus ja tuotto -kisitteiden erojen tunnistamisesta ja sen myoti yleisen
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kustannustietoisuuden lisiimisestd. Ajattelun taustalla oli kokonais-
kustannusajattelu (fu// costing, full cost accounting). Tavoitebudjetoin-
nin, tulosbudjetoinnin ja tulosyksikéittimisten mydti on korostunut
kustannus- ja tulosvastuullisuus ja niiden edellyttimi laskentatoimi
(responsibility accounting). Markkinamalleihin siirtyminen kilpailut-
tamisineen ja kustannustehokkaimpien toimintamallien etsimisineen
taas edellyttid vaihtoehtojen edullisuusvertailua (differential costing).
Timi viimeinen laskentatoimen alue ja sithen liittyvi problematiikka
on se, johon tissi artikkelissa keskitytiin.

Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen kaytto
julkisessa hallinnossa

Julkinen sektori ja erityisesti kunnat ovat parin viime vuosikymmenen
aikana purkaneet hierarkkisia ja byrokratiaperiaatteelle rakentuneita
organisaatiorakenteitaan ja ohjaustapojaan seki lisinneet erilaisten
markkinasuuntautuneiden toimintamallien kiyttéi julkisten palvelujen
jarjestimisessd. Usein uudistukset liitetddan 1990-luvulla alkaneeseen
ns. New Public Management -liikkkeeseen (NPM), jonka keskeiseni
tavoitteena on siirtdd markkinasektorin organisaatiomalleja ja johta-
mistapoja julkishallintoon (ks. esim. Olson, Guthrie & Humphrey
1998). NPM-liike sisiltdd uusliberalistiseen ideologiaan perustuvia
tavoitteita purkaa julkishallintoa ja luoda tilaa markkinasektorille (ks.
esim. Motténen 2009, 20-21).

Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen kiyttédnotto on ta-
pahtunut meilld Suomessa vaiheittain. Tienniyttdjini kuntasekrtorilla
on toiminut tekninen sektori, joka on tehnyt yhteistydtd yrityssektorin
kanssa ja soveltanut yritysmaailman oppeja jo 1980-luvulta lihtien.
Seuraavaa vaihetta edusti yritysmaailmasta tutun tulosjohtamisopin
omaksuminen julkiseen hallintoon 1980-luvun puolivilistd alkaen
siten, ettid se kattoi koko julkisen hallinnon 1990-luvun puolivilissi.
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Useat tutkijat ovat tarkastelleet tulosjohtamisen soveltamisen vaiku-
tuksia julkisessa hallinnossa ja todenneet, etti tulosjohtaminen ei heti
muuttanut julkista hallintoa niin perinpohjaisesti kuin olisi voinut
olettaa. Méttonen (2009) on tehnyt tistd aiheesta yhteenvetoa ja
todennut muun muassa, ettd tulosjohtamisesta huolimatta talousar-
viot siilyttivit vankan asemansa taloudellisten resurssien jakamisen
vilineeni ja talouden ohjaus siilyi resurssiohjauksena, organisaatiot
pysyivit funktionaalisina ja hierarkkisina, organisaatiotasojen vilisissd
suhteissa ei siirrytty todelliseen tulosohjaukseen, aitoja tulossopimuksia
el saatu aikaan, tavoitteita ei osattu asettaa eikid niilld ollut todellisia
ohjausvaikutuksia. Edelld sanotusta huolimatta voidaan Méttosen
(2009, 23) tavoin todeta, ettd “vaikka tulosjohtaminen ei muuttanut
organisaatiorakenteiden ja ohjausmallien perusteita, sitd voidaan pitid
oppina, joka muutti organisaatioajattelun taustaideologiaa”. Lainmu-
kaisen toiminnan varmistaminen ensisijaisena periaatteena viistyi ja
tilalle tuli tehokkuustavoitteita: organisaatioajattelu muuttui hallin-
tolegalistisesta managerialistiseen (Heuru 2000, 377).

Seuraavaa ja toistaiseksi viimeisinti vaihetta markkinamallien
soveltamisessa julkiseen hallintoon edustaa tilaaja-tuottajamallin kiyt-
toonotto. Tilaaja-tuottajamallissa keskeistd ovat markkinat ja kilpai-
luttaminen. Julkishallinnon rakenteita on muokattu kilpailuttamiselle
ja ulkoistamiselle sopiviksi. Sekd perus- ettd tukipalveluja tuottavia
yksikkoji julkisen sektorin sisilld on organisoitu omiksi laskentaen-
titeeteikseen eli tulosyksikoiksi, taseyksikoiksi ja litkelaitoksiksi seki
edelleen my®s itsendisiksi yhtidiksi. Tilaaja-tuottajamallia kiytetdin
joko osaan palvelutuotantoa tai kautta linjan, kuten kotikaupungis-
sani Tampereella. Tampereen kaupunki siirtyi tilaaja-tuottajamalliin
1.1.2007. Kaupungin verkkosivuilla tistd mallista kirjoitetaan mm.
seuraavasti:

"Palvelujen uudet tuotantotavat ovat haaste kaupungille. Palvelujen han-
kinta edellyttaa palveluja tilaavien yksikodiden erottamista niita tuottavista.
Palvelujen jarjestamisesta vastaavat tilaajat muodostuvat lautakunnista,
joita asioita valmisteleva virkakoneisto tukee.
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Palvelujen tuottamisesta huolehtivat puolestaan johtokunnat, jotka ne-
kin ovat luottamuselimid. My&s johtokunnilla on apunaan virkakoneisto.

Kun palvelujen tuottajat tydskentelevat lahella asiakkaita eli kaupunkilaisia,
ne keskittyvat palvelujensa tarjoamiseen, palvelutuotteiden kehittamiseen
ja toimintansa tehokkuuteen. Palvelujen tilaajayksikot taas selvittavat
muun muassa sita, mita palveluita kaupunkilaiset tarvitsevat ja mista ne
edullisimmin voi hankkia.

Organisaation uudistuksella ja palvelumarkkinoiden hyddyntéamisella saas-
tetaan rahaa, vastataan nopeasti kaupunkilaisten muuttuviin palvelutarpei-
siin ja turvataan palvelut, vaikka kaupungin palveluksessa olevien maara
vahenisikin.

Uudistus asettaa vaatimuksensa myos kaupungin budjetin rakenteelle.
Budjetista osoitetaan maararahat ainoastaan palvelujen tilaajille, jotka
maksavat hankkimistaan palveluista tuottajille. Lisaksi tuottajat joutuvat
kilpailemaan tilauksista palvelumarkkinoilla.”

Tilaaja-tuottajamallin peruslihtokohtana on siis jakaa julkisen hal-
linnon tehtivit palvelujen jirjestimistehtiviin ja tuotantotehtiviin.
Niistd jalkimmiiset voi hoitaa miki organisaatio tahansa; julkisella
hallinnolla itselldin ei ole niissd endid monopoliasemaa. Tilaaja-tuot-
tajamallin soveltamisessa on kysymys usein nienniismarkkinoista
ja kilpailuttamisesta toimintaympiristdssi, jossa julkisen hallinnon
sddntely on vahvasti mukana. Palvelun saajat tai kiyttijit eivit tidssd
mallissa osta palveluja suoraan tuottajalta, vaan ostaja on julkinen
sektori (kunta, lautakunnat) verojen keriijini ja rahoittajana palvelun
kiyttdjin puolesta. Palvelun tuottajina voivat olla julkisen sektorin
omat organisaatiot, kolmannen sektorin organisaatiot seki yritykset.
Kaikilla nilld organisaatiomuodoilla on omat piirteensi ja tavoitteensa.
Eris lihtokohtainen eroavuus on liittynyt voiton tavoitteluun. Tami
ero on tosin managerialistisen NPM-ideologian my&td himirtynyt:
my®és julkisen hallinnon tulosyksikéillid on lisidntyvissd méirin talo-
udellisia tulostavoitteita.
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Markkinasuuntautuneita toimintatapoja sovelletaan paitsi julkis-
hallinnon (kunnan) ja ulkoisten toimijoiden vililli my®s julkishallin-
non sisillid. Edellisessi on kysymys avoimen tai ulkoisen tilaaja-tuot-
tajamallin soveltamisesta. Siini palvelujen tuottajina voivat olla sekd
julkishallinnon omat tuotantotehtivid hoitavat yksikot ettd ulkoiset
toimijat, eli omat tuottajat pannaan kilpailemaan samalle viivalle ul-
koisten tuottajien kanssa. Avoimen tilaaja-tuottajamallin soveltaminen
johtaa tuotantotehtivien ulkoistamiseen, ovatpa ne sitten perus- tai
tukitehtivid. Sisdisessd tai suljetussa tilaaja-tuottajamallissa markkina-
mekanismi tuodaan organisaation ohjausmalliksi siten, ettd hallinnon
sisdiset yksikot jaetaan tilaajiin ja tuottajiin, ja niin organisaatioon
luodaan sisiiset nienndismarkkinat. Tilaaja ja tuottaja tekevit kes-
kendidn sopimuksen siitd, mitd tuotteita ja kuinka paljon tilaaja ostaa
tuottajalta ja mihin hintaan. Sisiisti tilaaja-tuottajamallia sovelletaan
usein my®ds hallinnon sisiisten tukipalvelujen (kuten taloushallinto,
henkiléstohallinto, tilat, atk jne.) tuottamiseen ja niiden aiheuttamien
kustannusten kidyton mukaiseen kohdistamiseen.

Markkinamalleihin siirtymistd on perusteltu muun muassa kus-
tannussidstoilld, kustannustehokkuuden lisiamiselld ja joustavuudella.
Niiden osoittaminen edellyttid entisten toimintamallien ja uusien
toimintamallien vertailua kustannuslaskelmin sekd niihin liittyvien
laskentatoimen perusongelmien ratkaisua. Pelkit kustannusvertailut
eivit tuo esiin vaihtoehtojen kokonaistaloudellista edullisuutta, mutta
ne muodostavat vertailun pohjan ja yksindinkin ison haasteen seki
laskelmien laatijoille ettd pidtoksentekijoille. Seuraavassa kerrataan
muistin virkistimiseksi laskentatoimen laskelmien laatimisen keskeiset
ongelmat.

Kustannuslaskennan keskeiset ongelmat

Laskentatoimen doktriinissa laskentatoimen perusongelmat jaetaan
laajuus-, mittaamis-, arvostus- ja kohdistamisongelmiin. Kustannuslas-
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kenta ja laskelmien laatiminen piitoksenteon tueksi on pohjimmiltaan
niiden ongelmien ratkaisemista ja seki laskelmien laatijoiden ettd
hyviksikdyttijien tekemii arviointia. Seuraavassa tarkastellaan lyhy-
esti jokaista laskentatoimen ongelmaa erikseen. Sen jilkeen otetaan
esille palvelujen kilpailuttaminen laskentatilanteena sekd relevantin
kustannuksen kisite.

Laajuusongelma syntyy, kun joudutaan harkitsemaan, miti kus-
tannuksia sisillytetdin laskelmaan ja miti jitetddn sisillyttimittd, jotta
laskelma olisi mahdollisimman kiyttkelpoinen paitoksenteon perus-
taksi. Eris keskeinen peruste ratkaisulle on, kenen nikékulmasta ja
kenelle aiheutuvat kustannukset (ja hysdyt) laskelmiin sisillytetiin.

Mittaamisongelmalla viitataan esimerkiksi tuotannontekijéiden
uteen eli mittausteknisiin vaikeuksiin. Mittaaminen saattaisi toisinaan
olla potentiaalisesti mahdollistakin, mutta se edellyttiisi liiaksi aikaa
ja vaivaa seki kustannuksia (vrt. information economics & costly truth
edelld). Hyvin esimerkin tisti tarjoaa julkisen hallinnon tyaika-
kirjanpito. Olisi periaatteessa mahdollista mitata eri palveluihin ja
toimintoihin kiytettyd tydaikaa, mutta tarkan tyoaikakirjanpidon
edellyttimai tyd ja kustannukset tulisivat monessa toiminnassa todella
kalliiksi. Paradoksaalisesti juuri tydaikakirjanpito veisi suuren ajan
tydajasta. Myds poistolaskenta tarjoaa yhden konkreettisen esimerkin
mittausongelmasta. Ei ole teknisesti mahdollista mitata esimerkiksi
pitkivaikutteisen tuotantovilineen kulumista, vaan poistolaskelmat
perustuvat sovittuihin keskimiriisiin pitoaikoihin ja etu- tai takapai-
noisiin tai tasapoistomalleihin. Usein on kiytinnossi teoreettisestikin
mahdotonta mitata tuotannontekijin kulumista ja sitd kautta mai-
rdytyvii poistotarvetta.

Arvostusongelma joudutaan ratkaisemaan esimerkiksi, kun mii-
ritellddin tuotannontekijoille kustannuslaskennassa kiytettivid yksik-
kohintoja. Tissikin kdyttoomaisuus ja poistolaskenta tarjoavat yhden
konkreettisen esimerkin. Kirjanpidossa poistot lasketaan kirjanpitolakia
soveltaen hankintamenon perusteella olettaen rahanarvo vakaaksi.
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Poistoaikojen ollessa pitkii, rakennusten osalta jopa kymmenii vuosia,
muutokset rahan arvossa muodostuvat suuriksi.

Kohdistamisongelmia syntyy, kun kustannuksia joudutaan osoit-
tamaan yhtiilti eri ajanjaksoille (jaksottamisongelma) ja toisaalta eri
laskennankohteille (esim. yksikoille). Kohdistaminen voi tapahtua joko
aiheuttamisperiaatetta noudattaen jiljittimilld tai joillakin sovituilla
jakoperusteilla, toisin sanoen jakamalla eli allokoimalla (ks. Vehma-
nen & Koskinen 1997, 22). Aiheuttamisperiaatteen noudattaminen
on teoreettisesti perusteltavissa oleva ratkaisu kohdistamisongelmiin,
mutta kiytinnossi sen noudattaminen aiheuttaa muun muassa suuria
mittaamisongelmia.

Keskeinen laskennan elementti on laskentatilanteen miirittely.
Edelli esitetty laskentatoimen viisaus “erilaiset kustannukset eri tar-
koituksiin” viittaa kdytinngssi relevanttien kustannusten kiisitteeseen
eli sithen, ettd eri laskenta- ja pddtoksentekotilanteissa eri kustannus-
kisitteet ja eri perustein laaditut kustannuslaskelmat ovat relevantteja.
Kun ajatellaan esimerkiksi kunnallisten palvelujen kilpailuttamista
tai uusien markkinasuuntautuneiden toimintamallien kiyttéénoton
taloudellista arviointia, on paitoksenteon pohjaksi laadittava laskelmat,
jotka sisiltdvit juuri kyseisessi padtoksentekotilanteessa relevantit
kustannukset laskentatoimen ongelmia koskevine perusteltuine rat-
koskee tulevaisuutta ja ettd mennyttd aikaa koskeva kirjanpito- ja kus-
tannustieto eivit sellaisenaan tarjoa laskelmiin valmiita ratkaisuja.

Seuraavassa tarkastellaan sellaisia kustannuskisitteitd, jotka tulee
tuntea ja hallita, kun pohditaan ja perustellaan markkinamallien kiyt-
t6d ja niiden edullisuutta julkisessa hallinnossa. Erityisen keskeinen on
relevantin kustannuksen kisite eri toimintavaihtoehtojen vertailussa
ja valinnassa.
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Kilpailuttamiseen ja ulkoistamiseen liittyvat
“erityiset” kustannuskisitteet

Laskentatoimen kirjaviisaus kisittad lukuisan mairin erilaisia kustan-
nuskisitteitd ja kisitepareja. Jo pitkiin yleisesti hyviksytty lihtokohta
kustannuslaskennalle on ollut se, etti eri tarkoituksia varten tarvitaan
erilaisia kustannuskisitteitd ja laskelmia (different costs for different
purposes). Kustannuskisitteistd tutuimpia ainakin termitasolla ovat
kidsiteparit muuttuvat ja kiinteit kustannukset, viliccomit ja vililliset
kustannukset seki erillis- ja yhteiskustannukset ja lisiksi muun muassa
yleiskustannusten, uponneiden kustannusten ja vaihtoehtoiskustan-
nusten Kisitteet (ks. eri kustannuskisitteet esim. teoksesta Vehmanen
& Koskinen 1997. Tiivis esitys kustannuskisitteistd l6ytyy myds esim.
teoksesta Parker 1996, 73).

Vihemmiin viljeltyjd kustannuskisitteitd suomalaisessa laskenta-
toimen doktriinissa ovat sellaiset kustannuskisitteet kuin agenttikus-
tannukset (agency costs) tai sopimuskustannukset (contracting costs)
(ks. Parker 1996, 16-17, 70 ja 73). Agenttikustannusten taustalla on
agenttiteoria (ks. Jensen & Meckling 1976), ja ne voidaan lyhyesti
miiritelld kustannuksiksi, jotka syntyvit agenttisuhteista. Agenttisuhde
taas perustuu sopimukseen, jolla piimies (esim. kunta, kunnanhallitus,
lautakunta) sitouttaa toisen osapuolen eli agentin (esim. julkisen tai
yksityisen palveluntuottajan) tuottamaan tietyn palvelun puolestaan ja
Valvontakustannuksia syntyy pdimiehelle siitd, ettd se joutuu valvo-
maan agentin toimintaa (monitoring and control the behaviour of the
agent; limit the aberrant activities of the agent). Agentille taas voi syntyd
ns. vakuuskustannukssia (bonding costs) siitd, ettd agentti varmistaa,
ettd toiminta ei aiheuta vahinkoa piidmichelle tai ettd sattunut vahinko
voidaan kompensoida paamichelle. Edelleen kustannuksia voi aiheutua
siitd, ettd agentti ei kaikesta huolimatta toimi piéimiestiin parhaiten
palvelevalla tavalla (residual loss, suom. jainnostappio) (ks. Parker
1996, 16). Agenttikustannukset ovat siis valvonta- ja vakuuskustan-
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costs) taas midritellddn kustannuksiksi, joita agenttisuhteessa syntyy
siitd, ettd sopimusosapuolet joutuvat laatimaan ja tarkastamaan seki
tarkastuttamaan tilinpaitoksid ym. taloudellisia laskelmia ja raportteja
(ks. Parker 1996, 70).

Jos ajatellaan markkinamallien kiytt64 julkisen hallinnon palve-
lujen tuottamisessa, eri sopimusosapuolille aiheutuvat agenttikustan-
nukset ja sopimuskustannukset ovat hyvin relevantteja kustannuski-
sitteitd. Yleensd nimi kustannukset eivit niy kummankaan osapuolen
kirjanpidossa tai yleensikiin laskentajirjestelmissi erillisini, vaan
sisiltyvit joihinkin suurempiin meno- ja kustannuseriin. Siksi nimi
kustannukset my6s usein jddvit eri toimintavaihtojen vertailulaskel-
missa huomioon ottamatta. Siksi tutkijat ovat puhuneet kilpailutuksen
ja sisdisten markkinamallien yhteydessid mys nikyvistd ja nikymitts-
misti kustannuksista (Rajala, Tammi & Meklin 2008; Nisi, Leppinen
& Meklin 2008).

Laskentatoimen tutkimuksessa esiintyy myos transaktiokustan-
nustaloudesta (transaction cost economics, TCE) tuleva transaktiokus-
tannuksen kisite (ks. Williamson 1975 ja 1985). Keskeinen tran-
saktiokustannustaloudellinen kysymys on se, miten jokin tehtivi tai
toiminto toteutetaan tehokkaimmin: organisaation omana tyoni vai
ulkopuolisena tyoni. Perusolettamus on se, ettd vapaan kilpailu- ja
markkinatalouden toimintamallit ovat aina tehokkaampia kuin hie-
rarkkiset organisaatiomallit. Transaktiokustannusten kisite liittyy siis
organisaatioiden viliseen laskentatoimeen (interorganizational accoun-
ting), ja erityisesti sen ~ostaa vai valmistaa itse” (make or buy) -ratkai-
suihin. Keskeiseni lihtokohtana niissd tutkimuksissa, joissa TCE:td on
kiytetty, on ollut se huomio, ettd organisaatioiden vilisten suhteiden
tirkeys kasvaa, kun yritykset organisoivat uudelleen toimintojaan eri-
tyisesti ulkoistamalla tukitoimintojaan (roncore activities). Kysymys on
toimittajasuhteista, jotka eivit perustu perinteisiin markkinachtoisiin
menetelmiin (arms-length transactions), vaan joita hoidetaan nykyisin
tavanomaisten kumppanuus-, verkosto- tms. sopimusten avulla (ks.
esim. Hakansson & Lind 2007, 885-902). Niiden suhteiden hoita-
misesta atheutuu ns. transaktiokustannuksia.
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Juuri nimi suomalaisessa laskentatoimen doktriinissa vihemmiin
viljellyt kustannuskisitteet (agenttikustannukset, sopimuskustannuk-
set, transaktiokustannukset) ndyttiisivit olevan erityisen relevantte-
ja paitettidessd markkinachtoisiin toimintamalleihin siirtymisesti.
Transaktiokustannusajattelua soveltaen voidaan ajatella, ettd myos
kuntataloudessa kilpailuttaminen ja ulkoistamisratkaisut olisivat
tehokkaampia toimintamalleja kuin kunnan oma toiminta, vaikka
markkinamallien kiytdstd aiheutuukin ns. transaktiokustannuksia.
Transaktiokustannuksia syntyy my®és jo ennen ulkoistamissopimuksen
tekoa, kuin etsitdin sopivia ulkoisia palveluntuottajia ja neuvotellaan
potentiaalisten tuottajien kanssa. Sopimuksen teko, miirivilein ta-
pahtuva kilpailuttaminen ja jatkuva laadun valvonta ja monitoroin-
ti aiheuttavat ns. agentti-, sopimus- ja transaktiokustannuksia. Jos
nimi kustannukset nousevat kovin korkeiksi, saattaa sittenkin olla
edullisempaa tuottaa palvelut omana toimintana kuin ostopalveluna.
Toisaalta markkinachtoiset toimintamallit ja esimerkiksi julkisen ja
yksityisen seki kolmannen sektorin yhteistyd saattavat aiheuttaa myos
ns. transaktiohy®tyji, jotka pitdisi ottaa laskelmissa ja paitoksenteossa
huomioon. Eriissi tutkimuksissa TCE:td on laajennettu tarkastelemaan
myés organisaatioiden yhteistyon aiheuttamia transaktiohyotyji (ks.
esim. Kuittinen, Jantunen, Kyliheiko & Sandstrom 2007; Jantunen,
Sandstrém & Kuittinen 2009).

Agentti-, sopimus- ja transaktiokustannukset eivit esiinny kir-
janpidossa omilla tileillddn. Niiden midrittimiseen liittyy siten myds
jalkikiteen — puhumattakaan etukiteen — kaikkia laskentatoimen pe-
rusongelmia: mittaamisongelmia, arvostamisongelmia, laajuusongelmia
ja kohdistamisongelmia. Niiden kustannusten miirittiminen jilki-
kiteen jid esimerkiksi mittaamisongelman suhteen arvionvaraiseksi,
miki usein johtaa siihen, etti ne jitetddn pidtoksenteossa kokonaan
huomioimatta. Ulkoistaminen tapahtuu kumppanuus- ja verkostosuh-
teissa. Edelld mainittuja kustannuksia aiheutuu eri osapuolille, mutta
laajuusongelmat yleisesti ratkaistaan vain kunnan oman organisaation
— ja siellakin tietyn organisaatioyksikon tai -tason — nikokulmaan ra-
jautuen. Kysymys kuuluu, tulisiko agentti-, sopimus- ja transaktiokus-
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tannukset kuitenkin huomioida kumppanuuden tai muun yhteistyon
tai verkoston eri osapuolet huomioon ottaen? Pitiisiko tissi vihintdin
soveltaa niin sanottua verkostolaskentatointa tai edetd pikemminkin
yhteiskunnallisten kuin liiketaloudellisten kannattavuuskriteerien
soveltamiseen pidtoksenteossa.

Toimintavaihtoehtojen vertailu ja relevantit kustannukset

Eri toimintavaihtoehtojen kilpailuttaminen ja edullisuusvertailu koskee
aina tulevaisuutta, tulevaisuuden toimintavaihtoehtoja. Tulevaisuu-
den eri toimintavaihtoehtojen vertailussa tirkeid kisite on relevanssi
(relevance) ja relevanttien kustannusten kisite. Kustannuslaskennan
doktriinissa relevanttien kustannusten merkitysti paitoksenteossa ava-
taan muun muassa seuraavasti: ~Arvioitaessa kustannusinformaatiota
paitoksenteon kannalta kustannukset voidaan luokitella sen mukaan,
ovatko ne relevantteja vai irrelevantteja. Relevantteja kustannuksia ovat
yleensi vain ne tulevaisuuden kustannukset, joihin pddtokselld on vai-
kutusta. Piitoksenteon kannalta juuri vaihtoehdon erilliskustannukset
ovat relevantteja. Erilliskustannukset tarkoittavat kustannuksia, jotka
jdisivit pois, jos kohde, esimerkiksi tuote, poistettaisiin ohjelmasta.
Vaihtoehtoisesti erilliskustannusten voidaan sanoa tarkoittavan kus-
tannuksia, jotka aiheutuisivat, jos kohde otettaisiin ohjelmaan. Jos
kohde rajataan riittivin pieneksi, erilliskustannus tarkoittaa samaa
kuin marginaalikustannus.” (Vehmanen & Koskinen 1997, 36-37.)

Edelld oleva miirittely ei eksplisiittisesti korosta relevantin kus-
tannuksen kassavirtaluonnetta. Sen sijaan seuraavissa, ulkomaisia
laskentatoimen perusteoksia edustavasta oppikirjasta poimituissa mii-
ritelmissd kassavirtakriteeri kiy selvisti ilmi. Relevanssin (relevance)
tdysmadritelmi kuuluu seuraavasti: "Relevantteja kustannuksia ja hyo-
tyjd ovat ne tulevat kassavirrat, jotka ovat eri vaihtoehdoissa erilaiset.”
(" Relevant costs and benefits are future cash flows which differ between
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alternatives.”) (Upchurch 2002, 389; Drury 2000, 280). Relevanttius
edellyttid kaikkien kolmen mairitelmissi esiintyvin kriteerin tiytty-
mistd: kyseessi on tuleva erd, kassavirta ja eroavuus eri vaihtoehdoissa.
(In order to qualify as relevant, all three criteria in this definition must be
met: i.e. the item being examined must be a future item and a cash flow
and must differ between alternatives.”) Jos erd tiyttid kriteereistd vain
yhden tai kaksi, se on irrelevantti, esimerkiksi toteutettavalle hankkeelle
kohdistettu kiinteiden kustannusten aiheuttama yleiskustannuslisi
(cash flow -testi puuttuu).

Toimintavaihtoehtojen vertailuun liittyy olennaisesti myos vaih-
tochtoiskustannusten (opportunity cost) kisite ja vaihtoehtoiskustan-
nusajattelu. Vehmanen ja Koskinen (1997, 36) mairittelevit vaihto-
chtoiskustannuksen “relevanttien kustannusten erikoistapauksena,
tarkemmin sanottuna relevanttien kustannusten arvostamistapana. Se
on tuottomahdollisuus, joka menetetiin valitsemalla jokin muu kuin
kyseisen tuoton antava vaihtoehto. Jos resursseille ei ole vaihtoehtoista
kiyttod, vaihtoehtoiskustannus on nolla, mutta aina, kun resursseille
on vaihtoehtoista kiyttdd ja resurssit ovat niukat, vaihtoehtoiskus-
tannus on olemassa.” Vaihtoehtoiskustannuksetkin ovat relevantteja
toimintavaihtoehtojen vertailussa vain, mikili ne voivat realisoitua
joko (kassameno)kustannussiistoini tai (kassatulo)tuottoina. Pelkit
laskennalliset kustannussidstot ja tuottopotentiaalit eivit riitd, vaan
niiden tulee olla my®os realisoitavissa.

Erilliskustannuslaskentaa kiytetdin lihinni vaihtoehtojen valin-
nassa taloudellisessa analyysissa. Lyhyen aikavilin ongelmiin soveltuu
usein katetuottoanalyysi, kun taas pidemmin aikavilin valintaongel-
mat edellyttivit tavallisesti tulevien tuotto- ja kustannuskassavirtojen
(revenue inflows and cost outflows) nykyarvojen mairittimisti.

On hyviksyttivi se tosiasia, ettd padtoksenteko kohdistuu tulevai-
suuteen ja ettd tulevaisuutta koskeva kustannus- ja muu taloudellinen
informaatio perustuu aina arvioon. Tulevaisuudessa toteutettavien
vaihtoehtojen taloudellinen analyysi ei niin ollen voi koskaan olla
sataprosenttisen varmalla pohjalla. Tdmi johtaa relevanssiajattelun

hyviksyttivyysongelmaan (acceptance problem) (Upchurch 2002, 398),
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josta lihdekirjassa todetaan seuraavaa: Yritysjohtajien suostuttelu hy-
viksymiin relevanssi-kisite voi olla ongelmallista siitd syystd, ettd johto
on oppinut vaatimaan laskentatoimelta objektiivisuutta ja evidenssii
kirjanpidon ja verifioitavien litketapahtumien pohjalta. Relevanttien
kustannusten ja tuottojen kisitteiti rasittaa tulevaisuuden ja subjektii-
visuuden painolasti ja niiden seurauksena mahdollinen vastustus.

Markkinamallien kayttoon liittyvat
kustannuslaskennan ongelmat

Ja nytsitten itse asiaan eli kustannuslaskennan ongelmiin julkishallin-
non markkinamalleissa. Kuntien kustannuslaskentajirjestelmissi lienee
paljonkin puutteita ja toivomisen varaa, mutta ne eivit ole markki-
namallien soveltamisessa sittenkiin suurin ongelma. Suurin ongelma
nikemykseni mukaan on se, ettd kustannuslaskelmien tekoa ei hallita
tai ne tehdddn suurpiirteisesti ja pohtimatta syvillisemmin laskelmiin
liittyvien perusongelmien ratkaisua ja laatimisperusteita. Markkinamal-
lien kiyttd, esimerkiksi kunnan omien tuottajayksikdiden ja ulkoisten
palveluntuottajien kilpailuttaminen, vertailu ja valinta, kohdistuu tule-
vaisuuteen. Kysymys on tulevaisuuden toimintavaihtoehdoista, joiden
vililld on tehtivi (kokonaistaloudellista) edullisuusvertailua (differential
costing). Vertailu ei edellyti eri vaihtoehtojen kokonaiskustannusten
ja -tuottojen selvittimisti, vaan olennaista on selvittdd kulloisessakin
katsota taaksepiin, vaan eteenpiin, tulevaisuuteen. Taloudellisinta
vaihtoehtoa valittaessa kysymys on rahasta, kassamaksuina konkre-
tisoituvista kustannuksista ja kustannussiistoistd sekid siitd, miten
eri toimintavaihtoehdot tissi suhteessa eroavat toisistaan. Nayttdd
siltd, ettd laskelmat laaditaan usein vuosi- ja paitoksentekohetken
kustannustasolla ottamatta huomioon, miti seuraamuksia esimerkiksi
ulkoistamisratkaisusta on pidemmalli aikajinteelld.
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Ensimmiinen vaihe pidtoksenteossa olisikin kulloinkin sopivasta
aikajinteestd paittiminen. Kilpailuttamis- ja ulkoistamispaitoksen-
teko tihtid yleensi pidemmiin aikavilin ratkaisuihin. Ulkoistaminen
merkitsee yleensd oman tuotannon alasajoa, eiki sitd hetkessi voida
palauttaa. Tdmi merkitsee sitd, ettd padtoksentekoa ei voida perustaa
pelkkiin muuttuviin kustannuksiin, vaan my®ds kiinteiden kustannus-
ten kehitys on otettava huomioon. Kun tarkasteluajanjakso pitenee,
useimmista kiinteistd kustannuksista tulee muuttuvia. Rahan aika-arvo
tulee ottaa laskelmissa huomioon nykyarvolaskelmin.
pitii selvittdd, mitkd kunnan kustannuksista jiisivit pois, jos jonkin
palvelun oma tuotanto lopetettaisiin tai sitd supistettaisiin ja annet-
taisiin tuotanto ulkopuolisen toimijan tehtiviksi. On huomattava,
ettd monet kustannuserit jadvit ulkoistamisesta huolimatta ennalleen.
Tillaisia ovat esimerkiksi poliittisen piitoksenteon ja monet hallin-
non kustannukset. Yksittdisten palvelujen ulkoistaminen ei yleensi
vihenni kunnanvaltuuston, kunnanhallituksen, lautakuntien eiki
kunnan yleishallinnon aiheuttamia kustannuksia eiki kassamenoja,
joten niiden OKA-laskennassa huomioon otettavia yleiskustannuksia
ei niin ollen ole syyti ottaa vaihtoehtolaskelmissa huomioon oman
tuotannon kustannuksina.

Toisaalta ulkoistamisesta seuraa muitakin kustannuksia kuin vain
ulkoiselle palveluntuottajalle maksettu lasku tarjotuista palveluista.
Ulkoistamis-, kumppanuus-, verkosto- ja muista ratkaisuista atheutuu
agentti-, sopimus-, valvonta- ja transaktiokustannuksia. Jos sopimus-
ten teko, toimijoiden valvonta, kumppanuussuhteiden yllipito jne.
voidaan hoitaa nykyisen organisaation puitteissa siten, ettei niisté ai-
heudu uusia kassamenoina konkretisoituvia kustannuksia, ei niitikiin
tarvitse vaihtoehtolaskelmissa ottaa huomioon. On mahdollista, ettd
oman tuotannon lopettaminen tai supistaminen vapauttaa resursse-
ja esimerkiksi ulkoistetun tuotannon aiheuttamiin kilpailuttamis-,
sopimus- ja valvontatehtiviin. Niin oman tuotannon lopettamisen
tai supistamisen tuomat kustannussiistot ja ulkoistetun toiminnan
aiheuttamat lisikustannukset “menisivit piittdin” eiki niitd tarvitsisi
ottaa laskelmissa huomioon.
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Julkisen hallinnon kustannuslaskentajirjestelmissi on kehitti-
misen varaa, mutta vaikka ne olisivat kehittyneempiikin, eivit ne
antaisi valmiita vastauksia tulevaisuuden toimintavaihtojen valinnan
ongelmiin. Julkisen hallinnon laskentatoimessa talousarvio- tai liikekir-
janpito muodostaa yleensi myos kustannuslaskennan keskeisen tieto-
perustan. Toimintayksikkskohtaisia kirjanpidon menotietoja kiytetiin
hyviksi laskettaessa eri palvelujen tuottamisesta aiheutuneita kokonais-
tai yksikkékustannuksia. Tulevaisuutta koskeva paitoksenteko tulee
kuitenkin perustaa relevanttien tuotto- ja kustannuserien laskemiseen.
Ulkoistamispaidtoksenteossa oman tuotannon lopettamisesta syntyviid
(kassamenojen vihenemiseni konkretisoituvia) kustannussiistdji tulee
verrata palvelun tuottajan tekemiin tarjoushintaan lisdttynd niilld
uusilla (rahavirtoina konkretisoituvilla) sopimus-, valvonta- ja muilla
kustannuksilla, joita ulkoistettuun toimintamalliin siirtyminen aiheut-
kertaluonteisia kustannuksia, mutta padsiintdisesti ne kuitenkin ovat
jatkuvia tai pysyviisluonteisia kustannuksia.

Relevantit kustannukset ja tuotot ovat kisitetasolla selkeiti,
mutta niiden miirittiminen eri toimintavaihtoehdoissa perustuu
aina enemmin tai vihemmin subjektiivisiin arvioihin. Tulevaisuu-
den kustannuksia ja tuottoja ei voida mitata, ja niiden arvostamiseen
liittyy paljolti epivarmuutta. On vain hyviksyttivi se tosiasia, ettd
tulevaisuuden vaihtoehtolaskelmiin sisiltyy epdvarmuutta ja subjek-
tiivisuutta. Osittain laskelmat tietysti nojaavat myos menneisyyttd
koskeviin kustannustietoihin, ja tissd kehittyneistd kustannuslasken-
tajirjestelmistd on apua.

Vaihtoehtojen vertailu ja sithen liittyvi laajuusongelma ratkaistaan
tavanomaisesti yksistdin paitoksentekijille atheutuvien kustannusten
ja kustannussiistojen pohjalta. Erdin laajuusongelmaan liittyvin ni-
kokohdan erityisesti julkisen talouden laskelmissa muodostaa kysymys
siitd, kenen nikokulmasta laskelmat laaditaan ja pidtokset tehdiin:
yksinomaan valtio- tai kuntarahoittajan omasta nikékulmasta vai
huomioiden my®s tirkeimmiit sidosryhmiit ja paitoksestd heille mah-
dollisesti koituvat kustannus- ja muut vaikutukset. Useinhan kiy niin,
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ettd ratkaisu sddstdd kustannuksia yhedilld ja siirtdd ne toisaalle. Kunta
voi sddstdd, mutta kustannukset siirtyvit palvelun kiyttdjien, kunta-
laisten maksettaviksi. Kaiken kaikkiaan voisi toivoa, etti laskelmien
laajuusongelmaa koskevat ratkaisut otettaisiin aina julkisen hallinnon
laskelmissa eksplisiittiseen keskusteluun. Kysymys on harvoin helposta
ja yksiselitteisestd ratkaisusta.

Laajuusongelmaa ratkaistaessa tulee muistaa, ettd meilli Suomes-
sakin oli jo 1970-luvulla vahvasti esilld julkisen vallan investointeja ja
muita toimintavaihtoehtoja tarkasteltaessa kustannus-hydtyanalyysi.
Pitkiinen, joka tissikin asiassa toimi primus motorina, méiritteli kus-
tannus-hydtyanalyysin “ohjelman, hankkeen, toimenpiteen tai yleensi
toimintavaihtoehdon systemaattiseksi edullisuustarkasteluksi, jossa
otetaan huomioon kustannukset ja hyddyt riippumatta siitd, ketd ne
kohtaavat ja jossa eriaikaiset vaikutukset pyritdin tekemiin keskendin
vertailukelpoisiksi” (ks. Pitkinen 1973, 8). Voidaankin kysyi, onko
kustannus-hydtyanalyysin doktriini ja nelisenkymmenti vuotta sitten
esitetty viisaus vallan unohdettu laskelmien laajuusongelman ratkaisu-
na. T4td unohdusta pénkittdd puhuminen markkinoista ja kilpailusta,
jotka suorastaan antavat luvan yrityssektorille tyypilliseen yrityksen
omasta nikékulmastaan tapahtuvaan vaihtoehtojen liiketaloudelliseen
vertailuun — yleisen edun, hyvinvoinnin ja muut niksékulmat sivuut-
taen. Kustannus-hyotyanalyyttinen tarkastelu on korvattu viljalld
puheella “kokonaistaloudellisesti edullisimmasta ratkaisusta”, miki
viime kidessi turvaa mahdollisuuden luovaan, esimerkiksi ennalta
tehtyd valintaa tukevaan, pidtoksentekoon (vrt. luova laskentatoimi,
creative accounting).

Kustannus-hyotyanalyyttinen tarkastelu tarjoaisi tyokalun ko-
konaistaloudellisesti edullisimpien toimintavaihtoehtojen valintaan.
Laajuusongelmiin kustannus-hyétyanalyysi tarjoaa selkedn ohjenuoran,
sen sijaan arvostusongelmat — erityisesti erilaisten aineettomien teki-
joiden arvostus ja painotus — jii laskelmissa subjektiivisten arvioiden
varaan. My®os tuotospuolen maiirittely ja mittaaminen seki palvelun
laatu ovat muun muassa hyvinvointipalveluissa usein suuri ongelma.
Esimerkiksi vanhusten kotihoidossa pelkki kiynti ei riitd, vaan kyse
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on siitd, miten kiynti palvelee vanhuksen kulloisiakin tarpeita eli
palvelun laadusta. (Tétd ongelmaa on Kisitelty esimerkiksi Tampereen
kaupungin tilaamien vanhuspalvelujen osalta mediassa keviilld 2011
lihes piivittiin.) Hyvinvointipalvelut ovat yksil6llisid, eiki niiden tuo-
tanto suosiolla taivu standardoituihin ty$aika- tai muihin ratkaisuihin
mittausoperaatioineen ja muine vastaavine ratkaisuineen. Laskelmissa
on pakko tyytyi jonkinlaiseen keskiarvoistamiseen (averaging), miki
taas el ole ollenkaan suosiossa timin piivin laskenta-ajattelussa.

Edelld sanottu ehki ainakin osaltaan selittdi sen, miksi perusteelli-
set toimintavaihtochtojen edullisuutta tarkastelevat vaihtoehtolaskelmat
ovat julkisessa hallinnossa harvinaisia. Niiti ei ole laadittu relevanttien
kustannusten kisitteiden pohjalta ja ne ovat laskentatoimen ongelmien
ratkaisussa puutteellisia (vrt. Rajala ym. 2008). T4ssd suhteessa julki-
sessa hallinnossa olisi paljon pohdittavaa ja kehitettivii.

Tiivistys

Julkishallinnon kustannuslaskennan tarpeet on meilld Suomessa tun-
nistettu jo 1960-luvulta alkaen eli noin puolen vuosisadan ajan. Kus-
tannuslaskennan toteuttamiseen liittyy kuitenkin edelleenkin ongelmia.
Alkuvaiheessa kustannuslaskenta oli luonteeltaan kokonaiskustan-
nuslaskentaa (full cost accounting), ja sen keskeinen tarkoitus oli lisiti
kustannustietoisuutta. 1970-luvulla korostettiin eri aikavilien suunnit-
telua ja kehitettiin SOB-jirjestelmis, joihin kuului olennaisena osana
tavoitebudjetointi ja tulos- ja kustannusvastuun delegointi yksikéille
— olivat ne sitten kustannuspaikkoja, vastuualueita, kustannusvastuu-
yksikkojd, tulosvastuuyksikkojd tms. Tdtd kehitysvaihetta kuvaa termi
vastuulaskenta (responsibility accounting).
Kokonaiskustannuslaskennan ja vastuulaskennan tarkoituksena
on huomion kohdistaminen (aztention-directing) menneisyyttid kos-
kevan tiedon avulla seki toisaalta ongelman ratkaisu ja suunnittelu
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tulevaisuutta koskevan arviointitiedon avulla (azzention-directing his-
torical data and problem-solving and planning-related future estimates).
Kustannuslaskennan doktriini tunnistaa nimi laskentatoimen tehtivit
ja niitd avustavat tarkkailu-, suunnittelu- ja tavoitelaskelmat. Nai-
denkin kustannuslaskennan osa-alueiden kompastuskiveni julkisessa
hallinnossa ovat olleet usein seki tuotoksen miirittely ja mittaaminen
ettd tydkustannusten kohdistaminen. Laskelmat ovat perustuneet
esimerkiksi palvelusuoritteiden kapeaan miirittelyyn ja keskiarvois-
tamiseen sekd erityisesti tydkustannusten kohdistamisessa karkeisiin
allokointeihin.

Vield vihemmin huomiota julkisen hallinnon laskentatoimen
kentilld on saanut eri toimintavaihtoehtojen vertailua tukeva erillis-
kustannuslaskenta (differential accounting). Erilliskustannuslaskenta on
aina tulevaisuusorientoitunutta, ja sen keskeinen kiisite on relevanssi
(Anthony & Reece 1989). Suomalaisessa laskentatoimen doktriinissa
timi laskentatoimen osa-alue tunnetaan termilld vaihtoehtolaskelmat.
Erilliskustannuslaskenta vaihtoehtolaskelmineen on kaikkea muuta
kuin rutiinilaskentaa. Midritelmillisestikdin mikiin kustannuslas-
kentajirjestelmi ei voi mairittdd niitd erilliskustannuksia, jotka ovat
relevantteja tulevaisuuden toimintavaihtoehtojen valintaa koskevassa
paitostilanteessa.

Suomen julkisen hallinnon kustannuslaskenta-ajattelun painopis-
teet ja karkea ajoitus voidaan pelkistid kuvion 1 mukaisella tavalla:
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Differential accounting
Vaihtoehtoiset toimintamallit ja
kilpailuttaminen; eri toiminta-
vaihtoehtojen ja -mallien
maédrittdminen ja vertailu
relevanttien kustannusten
pohjalta 2000-luvulta alkaen

Responsibility accounting

Tavoite- ja tulosbudjetointi vastuualueineen,
kustannus- ja tulosyksikkdineen
1970-luvulta alkaen

Full cost accounting
Kokonaiskustannuslaskenta
Kustannustietoisuuden lisdédminen
1960-luvulta lahtien

Kuvio 1. Kustannuslaskennan eri osa-alueet ja julkisen hallinnon kustan-
nuslaskennan kehityksen tarpeet ja painopisteet

Relevanssin ja relevanttien kustannusten ja tuottojen kisite eroaa pe-
riaatetasolla tiysin kokonaiskustannusten (fu// cosz) ja tiyskatteellisen
omakustannuslaskennan (fu// costing) kisitteisti. Kokonaiskustannus-
kisite on kuitenkin vanhin ja kustannuslaskennassa paljon kiytetty
kisite. Aina 1950-luvulle saakka omakustannuslaskenta (tiyskatteel-
linen kustannuslaskenta, ful/ costing) oli kustannuslaskentadoktriinin
keskeisin ja paljolti ainutkin kisite. Kustannuslaskenta-ajattelu rakentui
absoluuttista kustannustotuutta etsiville kokonaiskustannuslaskennalle.
Ei ole ihme, ettid kustannuslaskennan doktriinia vihemmin tuntevat ja
sitd vihin enemminkin hallitsevat perustavat eri toimintavaihtoehtojen
vertailunsa kokonaiskustannusajattelulle. Se taas ohjaa etsimiin men-
neiden kausien laskentaraporteista 16ytyvid kustannustietoja, vaikka
tulevaisuuden toimintavaihtojen vertailussa ja valinnassa ne voivat olla
uponneita tai muutoin epirelevantteja. Samalla saadaan kuitenkin
aihetta kustannuslaskentajirjestelmii koskevaan kritiikkiin, vaikka
kritiikin oikea kohde olisi kyvyttdmyys, haluttomuus, vaikeus tai kiire
kartoittaa paitoksentekotilanne eri vaihtoehtoineen ja vertailuineen
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relevanttien kustannusten ja tuottojen pohjalta seki kustannuslasken-
nan perusongelmien ratkaisua eri nikékulmista pohtien. 1970-luvulla
julkisten investointien ja muiden toimintavaihtoehtojen vertailuun
tuotiin kustannus-hydtyanalyyttista ajattelua. Siini erittdin keskeistd on
se, ettd laajuusongelman ratkaisu ei rajoitu vain esimerkiksi valtio- tai
kuntarahoittajan nikékulmaan, vaan kustannukset ja hyddyt otetaan
huomioon riippumatta siité, ket ne kohtaavat. Tissi suhteessa vaikut-
taa siltd, ettd laskenta-ajattelu on markkinamallien kiyttéonoton myoti

julkisessa hallinnossa pikemminkin koyhtynyt kuin kehittynyt.
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NAKYMATTOMAT KUSTANNUKSET
- ULKOISTAMISEN SUDENKUOPPA

Pentti Meklin

Johdanto

Kunnat etsivit uusia palvelujen jirjestimistapoja selviytyikseen kasva-
vista palvelutarpeista. Voimavarojen ja tarpeiden vilistd jinnitystilaa
pidetdin ikuisena talouden perusongelmana (Robbins 1945, 24—45),
joka kirjistyy erityisesti heikon talouskehityksen tai palvelutarpei-
den voimakkaan kasvun seurauksena. Suomen julkistataloutta uhkaa
monien muiden EU-maiden tavoin kestivyysvaje, josta valtiovarain-
ministerid (2010, a—e) on tehnyt laskelmia ja jota on arvioitu kunti-
en palvelutoiminnan kannalta (Suomen Kuntaliitto 2010). Kyse on
siitd, milld keinoilla kunnat pystyvit huolehtimaan tulevaisuudessa
erityisesti vieston ikddntymisestd aiheutuvista kasvavista menoista.
Julkisuudessa ehdotettujen selviytymiskeinojen kirjo on suuri. Vuonna
2005 alkaneessa Paras-uudistuksessa (laki kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksesta 9.2.2007/169, 4 §) esitetiin keinoiksi kuntaliitoksia,
kuntien yhteistoiminnan ja kaupunkiseutujen yhteistyon lisidmisti
seki tuottavuuden parantamista. Kuntaliitokset ja yhteistoiminta eivit
kuitenkaan itsessdin tuo ratkaisua tihin ongelmaan, silli ne ovat vain
ensivaiheen keinoja ja tarjoavat kehittimispotentiaalia, mahdollisuuksia
jarjestdd palvelut tehokkaammin. (Ks. Meklin 2010.)
Kehittimispotentiaalin yksi kidyttémuoto on markkinasuun-
tautuneisuuden lisidminen kuntien palvelutuotannossa. Markkina-
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suuntautuneiden tapojen kirjoon kuuluu erityisesti oman toiminnan
ulkoistaminen, ostopalvelujen lisidminen, yksityistiminen ja palve-
lusetelien kiyttoonotto. Markkinasuuntautunutta toimintaa on myds
nidenniismarkkinoiden luominen ja toimintojen jirjestiminen mark-
kinaperiaatteiden mukaisesti kuntaorganisaation sisilld (Kihkénen
2007). Kaikki nimi ovat markkinasuuntautuneita toimintatapoja,
joiden vaihtoehtona on palvelujen jirjestiminen omassa hierarkkisessa
organisaatiossa. Raja niiden vaihtoehtojen vililli ei ole tarkka; kirjalli-
suudessa puhutaan lisiksi hybrideistd ja verkostoista (Mdittd 2010).

Siirtymistd markkinasuuntautuneisiin toimintatapoihin perus-
tellaan useimmiten sill, ettd niiden oletetaan olevan hierarkkista toi-
mintatapaa tehokkaampia palvelujen jirjestimisessi. Tissd artikkelissa
tarkastellaan yhti markkinasuuntautuneen toiminnan muotoa, ulkois-
tamista ja sen edullisuuden selvittimistd. Useimmiten ulkoistamisen
julkilausuttuna tavoitteena on saavuttaa hyotyji tuloksellisuudessa eli
kustannustehokkuudessa ja vaikuttavuudessa (Meklin 2009). Varsin
usein taustalla on kuitenkin se, etteivit kunnat yksinkertaisesti saa
rekrytoiduksi pitevid henkilokuntaa. Tillainen tilanne on erityisesti
perusterveydenhuollossa.

Kunnat ovatkin viime vuosina lisinneet merkittivisti kuntalaisille
suunnattujen palvelujen ostoa yrityksiltd ja kolmannelta sektorilta.
Osittain timi on tapahtunut ulkoistamalla, osittain kunnat ovat pyrki-
neet vastaamaan kasvavaan palvelutarpeeseen lisiamilld ostopalveluita.
Tdmid nikyy myos kuntien toiminta- ja taloustilastoissa. Vuodesta
2005 vuoteen 2009 palvelujen ostot ovat kasvaneet keskimiirin 8,4
prosenttia vuodessa, kun esimerkiksi henkilostémenojen kasvu on
ollut 4,4 prosenttia. (Suomen virallinen tilasto 2011, prosenttiluku
on suuntaa antava). Tilastojen mukaan esimerkiksi terveyspalveluja
tarjoavia yrityksid on yli 13 000 ja niiden liikevaihto on yli kaksi
miljardia euroa. Sosiaalipalveluja tarjoavia yrityksid on noin 3 000, ja
niiden osuus kuntien jirjestimisti sosiaalipalveluista on noin neljisosa.
(Aaltonen, Heinonen, Hildén & Kovalainen 2010, 16.)

Kuntien valintatilanteet ovat erilaisia. Jos palvelua ei saada jir-
jestetyksi omana toimintana, kunta on ulkoistamispakon edessi. Jos
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taas kunta voi valita ulkoistamisen ja oman toiminnan vililli, on
edullisuuteen vaikuttavien tekijoiden laskeminen oleellisen tirkeid.
Kunnilla niyttdid kuitenkin olevan vaikeuksia oikean tarkastelutilan-
teen jdsentimisessi.

Vertailutilanteissa on kyse edullisimman toimintavaihtoechdon
etsimisestd. Arkiajattelussa pidllimmiinen edullisuuden kriteeri on
palvelun taloudellisuus eli palvelun yksikkokustannus tai ostohinta:
edullisin on se vaihtoehto, joka on kustannuksiltaan edullisin. Kriteeri
on kylld relevantti, mutta kapea-alainen. Kuntapalvelujen edullisuutta
on arvioitava laajemmin. Palvelun taloudellisuuden (yksikkékustannus
tai hinta) lisiksi on otettava huomioon vaikuttavuus, eli miten hyvin
palvelu toteuttaa siti tarkoitusta, jota varten se on tuotettu. Jos pal-
velun vaikuttavuudessa ei ole eroja, silloin taloudellisuuselementti on
ensisijainen. Jos taas vaikuttavuudessa on eroja, silloin on verrattava
palvelun taloudellisuutta ja vaikuttavuutta yhdessi. Tissa artikkelissa
padhuomio kohdistuu taloudellisuuteen.

Tissd artikkelissa a) jisennetiin ulkoistamispditoksen pohjana
olevaa edullisuusvertailutilannetta (kirjallisuudessa puhutaan myos
pidtostilanteesta ja laskentatilanteesta, esim. Virkkunen 1970, 6) ja b)
kisitelldin edullisuusvertailussa mahdollisia sudenkuoppia. Artikkelin
alussa jisennetiin teoreettisesti vaihtoehtojen kustannusrakenteita,
minki jilkeen kisitellddn spekulatiivisesti sellaisia edullisuusvertai-
lutilanteita, joissa on esiintynyt ongelmia kunnissa. Sudenkuopalla
viitataan siihen, ettd asia niyttdd kustannuksiltaan edulliselta, mutta
todellisuudessa kustannukset osoittautuvat laskelmissa esitettyd kor-
keammiksi.

Perusteellisemmin asiaa on kisitelty kunnallisalan kehittdmissdi-
tion Kunnat ja kilpailu -tutkimusohjelmassa tehdyssi tutkimuksessa
Kilpailutuksen nikyviit ja nikymiéttomiit kustannukset (Rajala, Tammi
& Meklin 2008).
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Ulkoistaminen — miksi ja miltd osin?

Ulkoistamista (ouzsourcing) on vuosikymmenien aikana kisitelty varsin
paljon kansainvilisessi, mutta myds suomalaisessa kirjallisuudessa.
Vaikka julkisessa keskustelussa ulkoistaminen nihdiin useimmiten
julkisorganisaatioiden toimintojen siirtimiseni markkinoille, ovat
ulkoistamisen ensimmiiset kokemukset ja tutkimukset markkina-
sektorin piiristd. Coasen klassikkoartikkeli (1937) ja Williamsonin
monet julkaisut (1975; 1991; 1996) kiisittelevit laajasti kustannusten
muodostumista yritysten omassa hierarkkisesti jirjestetyssi toiminnassa
ja yritysten ostaessa tuotteita toisilta yrityksiltd markkinoilla. Suomessa
Komulainen julkaisi dskettdin (2010) oikeustieteellisen tutkimuksen,
joka kiisittelee varsin laajasti ja monipuolisesti ulkoistamista kunnissa.
Keskustelu hierarkioista, markkinoista, hybrideistd ja verkostoista
koskee yhti lailla seki yrityksii ettd julkisen sektorin yksikkoja.

Ulkoistaminen ei ole vain standardinomainen toimenpide, vaan
se voidaan toteuttaa eri tilanteissa ja silld voi olla eri asteita (lihemmin
Komulainen 2010, 95-159). Ulkoistamisen lihikisite on yksityistimi-
nen. Niilld on yhteisii piirteitd, mutta kuten Komulainen (2010, 192)
toteaa, oikeudellisesti niiti ei voida sekoittaa toisiinsa. Yksi merkittivi
ero ulkoistamisen ja yksityistimisen vililli on omistajuus. Ulkoistami-
sessa toiminta usein siirtyy ulkopuolisen ohjaukseen miiriaikaisella
sopimuksella, kun taas yksityistimisessd toiminnan muutos julkisesta
yksityiseksi on pysyvi (Fredriksson & Martikainen 2006, 13; yksityis-
timisestd laajemmin ks. Rasinmiki 1997).

Tissi artikkelissa kohteena on kustannusten laskeminen yleisesti
ulkoistamistilanteissa, ja siksi ei ole tarvetta eikd mahdollisuutta ryhtyd
pohtimaan ulkoistamisen eri tilanteita ja niihin liittyvid oikeudellisia
kysymyksii perusteellisemmin.

Ulkoistaminen tarkoittaa yksikon tai toiminnan siirtimisti oman
organisaation ulkopuolelle. Se on tapahtuma, joka alkaa paitoksen val-
mistelusta ja piittyy, kun toiminto on siirtynyt toiselle organisaatiolle.
Ulkoistamisessa oleellista on se, ettd olemassa oleva toiminto siirtyy
organisaatiolta toiselle. Toiminto on siis olemassa ja organisaatio luopuu

128



siitd siirtimilld sen toiselle organisaatiolle. Perusmiiritelmin mukaan
toimintojen ostaminen organisaation ulkopuolelta ei ole ulkoistamista,
jos niiti ei ole aikaisemmin hoidettu omana toimintana.

Ulkoistamisen kohteena voi olla erilaisia toimintoja. Organisaation
toiminta-ajatusta toteutetaan ydintoiminnoilla, joiden lisiksi organi-
saatiolla on suuri joukko ydintehtivin toteuttamiseksi vilttimattomid
tukitoimintoja. Organisaatiot tuottavat myds lisipalveluita, jotka eivit
ole vilttimittomid ydintehtivin toteuttamisen kannalta, mutta jotka
tekevit palvelun kiyton miellyttavimmiksi. (Vrt. Gronroos 1987.)
Ulkoistamisen perusoppien mukaan organisaation ei pitiisi ulkoistaa
ydintehtivii. Varoitukset ydintehtivien ulkoistamisesta johtuvat siiti,
ettd ulkoistamisessa ydinpalvelua koskeva tieto ja osaaminen saat-
tavat heikentyi ja tuotekehittely siirtyd organisaation ulkopuolelle.
Ydintoiminnan ulkoistamisessa on se vaara, etti organisaatiosta tulee
liian riippuvainen muiden organisaatioiden toiminnasta. Jos tehtivi
el jostain syystd endd kiinnosta ulkopuolista organisaatioita, kunta
joutuu organisoimaan tehtivin omaksi toiminnakseen.

Huomionarvoista on myds se, ettd ulkoistamisessa koko palvelujen
hoitamiseen vaadittava asiantuntemus on oltava kahdella organisaa-
tiolla. Hierarkiassa toimintaan kuuluva asiantuntemus on piiosin
hierarkian sisilli. Ulkoistetussa toiminnassa asiantuntemusta on oltava
sekd kunnalla tilaajana ettd ulkoisella tuottajalla. Koko toimintoa ei
voida ulkoistaa, vaan osan asiantuntemuksesta on aina jidtivi ulkois-
tavaan organisaatioon.

Ulkoistamisessa oletus on, ettd ulkopuolinen organisaatio voi to-
teuttaa toiminnon edullisemmin kuin oma organisaatio. Edullisuutta
aikaansaavia perusteita on useita, joista yksi on suuruuden ja pienuuden
ekonomia. Ulkoistetulla yksikélld voi olla suuruuden tuomia mitta-
kaavaetuja (economies of scale) tai yhdistelmietuja (economies of scope).
Mittakaavaedut syntyvit siiti, ettd samoilla kiinteilld kustannuksilla
voidaan tuottaa suurempi miiri palveluja. Yhdistelmiedut syntyvit
ensisijaisesti toimintojen monipuolisesta toteuttamisesta. Kun kunta
tuottaa tukipalveluja omassa organisaatiossaan tai ehki jopa organisaa-
tionsa jokaisessa palveluyksikdssi, mittakaavaetuja ei pidse syntymiin.
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Jokaisen tukipalveluyksikon on pidettivi ylld kapasiteettia ja riittivid
ammattitaitoa, hoidettava tarvittavat varajirjestelyt jne. Pienuuden
set tarjoavat. Kunnassa esimerkiksi tukitoiminnasta tulee ulkoistetun
yksikén ydintoimintaa, jonka kehittiminen ja ylldpitiminen on timin
yksikon elinehto.

Ulkoistaminen saattaa myds tuoda uusia jinnitteitd. Yritysten ja
kunnan palvelujen dynamiikka ja toimintaan ryhtymisen ehdot sekd
toiminnan strategiset kehittimistavoitteet ovat erilaisia. Yritykset tuot-
tavat palveluja, jos niistd saa tavoitellun voiton. Yritysten dynamiikkaan
kuuluu litkevaihdon ja sen seurauksena voiton kasvattaminen, minki
vuoksi yritykset kehittivit tuotteita aktiivisesti. Kuntien toiminnan
dynamiikka on jonkin verran erilainen. Kunnat eivit yleisesti ottaen
pyri akdiivisesti lisidmidn palveluja, vaan piinvastoin vihentdmiin.
Tisti tavoitteiden ristiriidasta voi palvelujen ulkoistamisen jilkeen
syntyi kunnalle kustannuspaineita.

Relevantit, nakyvit ja nakymattomat kustannukset
— miten kustannukset on otettava huomioon

Kadsitteet

nuksista jid nikymitcomiksi. Tami voi aiheuttaa sen, ettd tavoiteltu
tuloksellisuus (taloudellisuus ja vaikuttavuus) voi todellisuudessa olla
nikyvii tuloksellisuutta huonompi. Kirjallisuudessa kisitelldin niky-
mittomii kustannuksia erilaisissa konteksteissa. Organisaation tehotto-
muuteen viittaavista kustannuksista kiytetdin nimitysti piilokustannus
kilpailuttamistilanteisiin liittyvistd kustannuksista kiytetdin termid niky-
miton kustannus (invisible cost). (Laajemmin Rajala, Tammi & Meklin
2008.) Tissi artikkelissa ollaan kiinnostuneita jilkimmaisisti.
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Ulkoistamistilanteissa erotetaan kolmenlaisia kustannuksia, joita
havainnollistaa kuvio 1.
konsernin ja kuntalaisen kannalta oleellisia "oikeita” ja "kaikkia” kus-
tannuksia. Relevanttien kustannusten kokonaisuuden esiin saaminen
on kiytinnossi ideaalitavoite. Ulkoistamispddtoksii varten laaditaan
kustannusarvioita ja -laskelmia, joiden tuottamaa kustannusinformaa-
tiota kutsutaan nikyviksi kustannuksiksi. Tillaiset kustannukset voivat
nikyi esimerkiksi ostettujen palvelujen hintoina tai talousarviossa eri
yksik®éille tai toiminnoille suunnattuina miirirahasummina. Nami siis
nostetaan esille pidtdksentekotilannetta varten. Kaikki kustannukset
eivit ole esilld pidtoksentekotilanteessa, vaikka ne ovat relevantteja ul-
koistamista koskevassa pidtostilanteessa. Niitd kustannuksia kutsutaan
nikymittomiksi kustannuksiksi. Ulkoistamistilanteissa nikymittomit
kustannukset voivat olla

e ennalta arvaamattomia tai hankalasti ennakoitavissa olevia tai
o tiedossa tai ennakoitavissa olevia, mutta jatetty jostain syysta tarkastelun
ulkopuolelle.

Relevanttien, nikyvien ja nikymittomien kustannusten suhteet voivat
periaatteessa olla seuraavanlaisia:

| Relevantit kustannukset | = | Nikyvit kustannukset ‘

Nakyvit kustannukset

Relevantit kustannukset - .
Nékymattomét kustannukset

Nakyvit kustannukset

Relevantit kustannukset n .
Nikymittomat kustannukset

Kuvio 1. Relevanttien, nakyvien ja ndkymattdémien kustannusten suhteet
(Rajala, Tammi & Meklin 2008, 63)
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Jos piddtostilanteet on hahmotettu oikein, pitiisi padtosti koskevassa
kustannusinformaatiossa olla mukana kaikki relevantit kustannukset.
Silloin relevantit kustannukset ovat kaikki niikyvid kustannuksia. Kuvi-
on keskimmiinen vaihtoehto esittdi tilannetta, jossa osa kustannuksista
jdd pddtostilanteessa nikymittomiksi. Silloin relevantit kustannukset
ovat nikymittdmien ja nikyvien yhteenlaskettu summa. Kuvion ala-
osa esittdd tilannetta, jossa nikymittomien kustannusten lisiksi vain
osa nikyvisti kustannuksista on relevantteja kustannuksia. T4llainen
tilanne on tyypillinen esimerkiksi silloin, kun oman palvelutuotannon
yksikkokustannuksia verrataan ulkopuolelta ostetun palvelun hintaan.
Oman tuotannon kustannuksiin saattaa sisiltyi sellaisia kustannuksia,
jotka ovat toimintatavasta riippumattomia (ks. tarkemmin luku V-
kymiittimiit kustannukset toimintatapojen kustannusrakenteissa) tai kun
osa oman palvelutuotannon kustannuksista on kiinteitd kustannuksia,
jotka eivit poistu ulkoistamisen yhteydessi.

Kustannukset kunnalle, palveluyksikélle ja kuntalaiselle

Ulkoistamisen kustannukset voivat kohdistua kolmelle taholle.

a. Ulkoistettava palveluyksikko tai toiminto
b. Kuntakonserni
c. Kuntalainen

Ulkoistettavan yksikén tai toiminnon kustannukset voivat kohdistua
itse ulkoistettavaan yksikkoon tai toimintoon, muihin kunnan yksi-
koihin kuntakonsernissa tai kuntalaisiin. Ulkoistamiseen liittyvien
laskelmien sudenkuoppa on sisillyttdd laskelmiin vain palveluyksikon
tai toiminnon nikyvit kustannukset. Muille yksikéille, toiminnoille
tai kuntalaisille mahdollisesti aiheutuvat kustannukset jiivit silloin
nikymittomiksi.

Ulkoistamisen kustannukset pitiisi laskea kuntakonsernin ja kun-
talaisen nikokulmasta. Veronmaksajien kannalta tirkeitd eivit ole
palvelun yksikkokustannukset, vaan kunnalle aiheutuvat kokonais-
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kustannukset. Kuntaorganisaatio voi my6s minimoida kustannuksensa
ja siirtdd niitd kuntalaisille, jolloin ulkoistaminen niyttid kunnalle
edulliselta, mutta kuntalaisten kustannukset itse asiassa kasvavat.
Kokonaisuuden kannalta tirkeinti on toiminnan taloudellisuus ja
vaikuttavuus. Palvelu voi olla taloudellisesti tuotettu, mutta sen vaikut-
tavuus voi olla heikko. Vaikuttavuustietoja on vaikeampi hankkia kuin
taloudellisuustietoja, silld vaikuttavuudesta on kiytinnossi hankalaa,
ellei mahdotonta, hankkia kaikkia oleellisia tietoja. Esimerkiksi perus-
koulun vaikuttavuus voi ulottua kymmenien vuosien piahin.

Nakymadttomat kustannukset toimintatapojen
kustannusrakenteissa

Jotta voidaan tunnistaa relevantit kustannukset, on tarkasteltava, missi
kustannukset syntyvit ja mitki niistd pitdisi ottaa huomioon ulkoista-
mistilanteessa. Kustannusten jisentelyi havainnollistaa kuvio 2.

Hierarkkisen toimintatavan ja markkinasuuntautuneiden
toimintatapojen kustannusrakenteet

Hierarkkinen Markkinasuuntautuneet
toimintatapa toimintatavat
Toimintatavasta riippumattomat kustannukset
Ohjauksen 1. Politiikka- ja 1. Politiikka- ja
trancaktin. demokratiakustannukset demokratiakustannukset
kustannukset | 2a. Keskushallinnon 2. Keskushallinnon kustannukset
kustannukset (osa) (osa)

Toimintatavasta riippuvat kustannukset

2b.Keskushallinnon kustannukset | 3. Tilaamisen kustannukset
(osa)

3. Operatiivisen johtamisen
kustannukset

Tuotteen 4. Kunnan valmistaman | 4. Tuotteen ostohinta
kustannukset | tuotteen kustannukset

Tuotteiden laajuus- ja siséltéerot
Kustannusten kohdistuminen toimijoille

Kuvio 2. Toimintatavoista riippuvat ja riippumattomat kustannukset (Rajala,
Tammi & Meklin 2008, 85)
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Poistuvat ja lisddntyvdt kustannukset
— toimintatavasta riippuvat ja riippumattomat kustannukset

Ulkoistaminen on muutostilanne, jossa kunta luopuu omasta hierarkki-
sesta tuotannostaan ja siirtyy hankkimaan palvelun kuntaorganisaation
ulkopuolelta. Muutostilanteessa oleellista on se, mitki kustannukset
poistuvat kuntakonsernilta, ja mitd mahdollisia uusia kustannuksia
tulee tilalle.

Ulkoistamisessa, kuten aina muutostilanteissa, kustannukset eivit
muutu (keskimairiiselld) yksikkokustannusperiaatteella, vaan rajakus-
tannusperiaatteella. Ulkoistamistilanteessa yksi sudenkuoppa on se,
ettd omasta tuotannosta lasketaan tuotteiden yksikkokustannukset
omakustannusperiaatteella, johon sisiltyvit vilittomien kustannusten
lisiiksi vilillisten kustannusten sisdltdimit yleiskustannuslisit. Ulkois-
tettaessa kaikki omakustannusperiaatteella lasketut yksikén tai toimin-
non kustannukset eivit poistu. T4lld tavalla laskettuna kustannukset
ndyttivit ulkoistetun palveluyksikon kannalta alenevan, mutta eivit
todellisuudessa alene, kun asiaa tarkastellaan koko kuntakonsernin
kannalta.

Relevanttien kustannusten tunnistamiseksi kuviossa 2 tarkastellaan
kustannuksia kahdesta nikékulmasta: toimintatavasta riippumattomi-
en ja riippuvien kustannusten seki ohjaus- ja tuotantokustannusten
nikokulmasta. Ulkoistamistilanteessa on tirkei erottaa toimintatavasta
riippumattomat ja toimintatavasta riippuvat kustannukset. Relevantteja
kustannuksia ulkoistamistilanteessa ovat toimintatavasta riippuvat
kustannukset.

Tuotteen kustannukset ja ohjauksen transaktiokustannukset
Toimintatavasta riippuvat ja riippumattomat kustannukset voidaan

jakaa tuotteen valmistuskustannuksiin ja ohjauksen kustannuksiin. Ul-
koistamistilanteessa kummallakin kustannusryhmilld on merkitysti.
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Toimintatavasta riippuvista kustannuksista selvin ryhmi ovat
itse palvelun tuottamisen kustannukset (vrt. kuvio 2, kohta 4). Ul-
koistamistilanteessa vertailun kohteena ovat ulkopuolisen tuottajan
tarjoamien palvelujen ostohinnat. Omasta tuotannosta pitid laskea
vastaavan tuotteen valmistuskustannukset. Oman tuotannon rele-
vanttien kustannusten laskemisessa on kunnissa ulkoistamistilanteisiin
liittyvid ongelmia. Mitd kustannuksia otetaan mukaan? Hyvin usein
pyritidn laskemaan omalle tuotannolle omakustannusarvo (OKA).
Se sisiltdd kaikki kustannukset, jotka syntyvit tuotannontekijoiden
hankkimisesta ja kiyttimisestd tuotteiden valmistuksessa. Tuotteiden
valmistuskustannusten rakenteet saattavat merkittivisti vaihdella.

Vilittdmien kustannusten laskemisessa ei juuri ole ongelmia.
Ongelmat ovat vilillisten kustannusten laskemisessa, mukaan lukien
erityisesti pidomakustannukset, sisiiset veloitukset ja yleiskustannus-
lisdt. Pddomakustannuksiin kuuluvat kiyttdomaisuuden poistot ja
sidotun piioman korot, ja joskus niihin luetaan myés kiyttéomai-
suuden vakuuttamisesta aiheutuvat kustannukset. Poistojen laske-
minen on tirkedd tilanteessa, jossa selvitetidn esimerkiksi palvelun
hinta yhteistoiminta-alueella. Kunnat ovat yhi useammin ryhtyneet
kidyttamidn sisdisid vuokria, joiden tarkoitus on korvata tilojen pii-
omakustannukset. Ulkoistamistilanne saattaa olla sellainen, ettd kunta
ulkoistaa toiminnon, mutta vuokraa tilat ulkoiselle tuottajalle. T4ssd
tapauksessa vertailulaskelmassa esitettyjen vuokrien pitiisi olla yhti
suuret seki omalle toiminnalle ettd ulkopuoliselle organisaatiolle. Jos
kunnalla on liikaa tilakapasiteettia ja ulkoistaminen jopa lisdd sitd,
kunnan kannalta ei ole mielekisti laskea edullisuusvertailussa vuokra-
kustannuksia omaan toimintaan, silld ne ovat kustannuksia, jotka eivit
poistu ulkoistettaessa. Usein kuntien kirjanpidossa tehdyt poistot ovat
alimitoitettuja toiminnan jatkuvan yllipidon nikskulmasta.

Kuntien oman tuotannon kustannuksiin sisillytetdin usein edelld
kisiteltyjd toimintatavasta riippumattomia kustannuksia. Ulkoistami-
sen kannattavuutta selvitettiessi nimi eivit ole relevantteja kustan-
nuksia. Ne ovat sen sijaan relevantteja silloin, kun palveluja myydiin
kuntaorganisaation ulkopuolelle.
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Sisiisten veloitusten luonne on yksi huomioon otettava seikka.
Palveluyksikén tai toiminnon kannalta, esimerkiksi hinnoittelutilan-
teissa, kustannukset pitiisi ottaa mukaan, mutta ulkoistamistilanteessa
ja koko kunnan nikskulmasta relevantteja kustannuksia on ajateltava
toisella tavalla. Jos sisiisid veloituksia tekevien palveluyksikkdjen kus-
tannukset ovat kiinteitd, kuntakonsernin kustannukset eivit vihene,
minki vuoksi ne eivit ole relevantteja ulkoistamistilanteessa. Jos taas
veloittavien yksikkdjen kustannukset ovat muuttuvia, ne poistuvat
toiminnan ulkoistamisessa.

Ohjauksen kustannuksista osa on selvisti toimintatavasta riip-
pumattomia kustannuksia, osa toimintatavasta riippuvia transaktio-
kustannuksia.

Toimintatavasta riippumattomia kustannuksia kunnissa ovat eri-
tyisesti politiikka- ja demokratiakustannukset. Ne eivit merkittivisti
muutu sen mukaan, tuottaako kunta itse palvelut omassa hierarkkisessa
organisaatiossaan vai ostaako se palvelut ulkopuolelta. Tdmi tietysti
riippuu siitd, mitd kustannuksia politiikka- ja demokratiakustannuksiin
luetaan. Suppeimman mairitelmin mukaan niitd kustannuksia ovat
demokraattisen jirjestelmin yllipitimisestd, kuten kokouspalkkioista,
vaaleista ja luottamushenkiliden toiminnasta, aiheutuvat menot.
Laajimmillaan politiikka- ja demokratiakustannuksiksi luetaan myos
”politikoinnista”, kuten asioiden jarruttamisesta, kunnan kannalta
epiedullisista padtoksistd tai tekemittd jittimisesti, aiheutuvat kus-
tannukset.

Myés pidosa kunnan keskushallinnon kustannuksista on toiminta-
tavasta riippumatonta, mutta osa keskushallinnon tehtivisti voi muut-
tua toimintatavan mukaan. Keskushallinnon tarjoamat tukipalvelut,
esimerkiksi palkkahallinnon ja henkilshallinnon kustannukset, voivat
laskea siksi, ettd nimi teheivit vihentyvit ulkoistamisen seurauksena.
Voi myés olla, ettd kustannukset eivit alene, koska tuotannontekijoi-
den miir4, lihinni henkil6std, ei vihene, vaan organisaatioon syntyy
kidyttimitontd kapasiteettia.

Osa ohjauksen kustannuksista riippuu selvisti toimintatavasta.
Omassa tuotannossa on joukko hierarkkisen ohjauksen kustannuksia,
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jotka sijoittuvat kunnassa paiasiassa toimialatasolle. Niistd kustannuk-
sista suuri osa poistuu ulkoistettaessa, mutta tilalle tulevat ulkoistamisen
ja siitd seuraavan toiminnan transaktiokustannukset. Nimi jdavit
ulkoistamistilanteessa usein huomiotta.

Taloustieteellisessi keskustelussa on parin viimeksi kuluneen vuo-
sikymmenen aikana ollut yhtend keskeisend teemana transaktiokustan-
nukset (#ransaction cost analysis, TCA). Suomenkielisissd tutkimuksissa
puhutaan transaktiokustannusten ohessa vaihdantakustannuksista
tai litketoimintakustannuksista. Perusajatukset esitti Coase (1937)
klassisessa artikkelissaan, jossa hin kisitteli "firmaa” ja "markkinoita”
vaihtoehtoisina jirjestelmini, joissa vaihdannan kustannukset eroavat
toisistaan. Transaktiokustannusteorian perusajatus on, ettd tuotteen
valmistuksessa tai palveluketjussa siirto vaiheesta toiseen aiheuttaa
kustannuksia. T#lloin syntyvit sekd transaktio ettid transaktiokustan-
nukset. Williamson (1996, 379) miirittelee transaktion seuraavasti:
"A transaction occurs when a good or service is transferred across a tech-
nologically separable interface. Transactions are mediated by governance
structures (markets, hybrids, hierarchies)”.

Uudemmassa organisaatioiden toimintaa koskevassa tutkimuk-
sessa transaktiokustannuksia pidetdin seurauksena siitd, ettd ihmiset
ja organisaatiot ovat toisistaan riippuvaisia. Kun ne neuvottelevat,
suuntaavat ja hallitsevat keskiniisid suhteitaan, syntyy kustannuksia.
Organisaatiot pyrkivit minimoimaan ulkopuolelta hankittavien re-
surssien vaihdantakustannuksia, samoin kuin organisaation sisdisen
vuorovaikutuksen kustannuksia. Niisti sisiisistid transaktiokustannuk-
sista kdytetddn kirjallisuudessa nimitystd byrokratiakustannukset (Jones
2004, 82—-85). Niihin sisiltyvit neuvottelut, sopimusten tekeminen,
suunnittelu ja valvonta (Nooteboom 1993). Palvelujen ulkoistamisessa
syntyy joukko ulkoisia transaktiokustannuksia. Nimi kustannukset
ovat tilaaja- ja ostotoiminnan kustannuksia, jotka syntyvit muun
muassa tarjouspyyntdjen suunnittelusta ja vertailusta, ostosopimusten
tekemisesti, asioinnista markkinaoikeudessa ja siitd johtuvista tiyden-
nyssopimuksista, sopimusten valvonnasta ja mahdollisesta toimittajien
vaihtamisesta.
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Ulkoistamistilanteessa kaikki transaktiokustannukset, sekd oman
palvelutuotannon byrokratiakustannukset ettd vaihdantakustannukset
ulkopuolisten kanssa ovat relevantteja kustannuksia. Oman palvelu-
tuotannon byrokratiakustannusten pitiisi poistua, mutta tilalle tulevat
vaihdannan aiheuttamat transaktiokustannukset. Oman palvelutuotan-
non byrokratiakustannukset on helpompi selvittid, kun taas ulkoistetun
toiminnan transaktiokustannukset ovat usein ennalta arvaamattomia.
Oman toiminnan byrokratiakustannukset ja ulkoistetun toiminnan
transaktiokustannukset saattavat myds olla yhti suuret, esimerkiksi
silloin, jos sama hallintohenkildst hoitaa ulkoistetussa toiminnassa
tilaajapuolen toimintoja. Kiytinnon ulkoistamistilanteessa transak-
tiokustannukset jidvit helposti nikymittomiksi, vaikka niilld saattaa
olla laajat kustannusvaikutukset. Kiytinnon esimerkeissi transaktio-
kustannusten miiri niytad vaihtelevan.

Oikean vertailutilanteen laatiminen
vdhentdd sudenkuoppia

Rajalan, Tammen ja Meklinin (2008) raportissa on kiyty lipi joukko
esimerkkitapauksia ulkoistamisesta ja toimintojen kilpailuttamisesta.
Seuraavassa esitellddn niistd muutamia tapauksia, joissa nikyvit kus-
tannukset eivit vastaa relevantteja kustannuksia.

Yksi esimerkki havainnollistaa tilannetta, jossa toiminnan ul-
koistaminen ndyttid edulliselta kuntakonsernin nikékulmasta, mutta
sen seurauksena kuntalaisten kustannukset kasvavat. Kun kuntalaiset
eivit tistd syystd hyviksy kunnan jirjestimii ulkoistettua palvelua,
kunta joutuu selvittimiin uusia toimintavaihtoehtoja. Tdmi aiheuttaa
kunnalle merkittivid transaktiokustannuksia.

Nikymittomistd kustannuksista on myés kyse silloin, kun kun-
nan oman tuotannon palvelu ja ulkoistettu palvelu eroavat toisistaan
samasta nimestd huolimatta. Kunta esimerkiksi vertaa ulkoistamisen
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edullisuustarkastelussa lasten piivihoidon hoitopdivin hintoja, mutta
jattdd huomiotta sen, ettd kunta tarjoaa omassa tuotannossaan ko-
kopiivi- ja osapiivihoidon lisiksi vield vuoro- ja erityispiivihoitoa.
Uuden sopimuksen tekeminen tismennetyilld palvelusuoritteilla tuo
transaktiokustannuksia, ja palvelusuoritteiden monipuolistaminen
jalkikiteen korottaa palvelujen hintoja.

Yksi esimerkki nikymittomistd kustannuksista on tilanne, jossa
osa toiminnan kustannuksista syntyy muualla kuin toimintaa tekevissi
yksikossa. Tastd esimerkkini voi olla terveysaseman paivystystoiminta.
Ulkoistetun paivystystoiminnan kustannukset voivat olla alhaiset, mut-
ta todellisuudessa huomattava osa kustannuksista syntyykin piivystyk-
sen jatkotoimenpiteistd. Jos yksikko lihettdd potilaita (tarpeettomasti)
lisitutkimuksiin, kuntakonsernin kustannukset kasvavat. Nimai ovat
ulkoistamistilanteessa nikymittomia kustannuksia.

Nimi esimerkit havainnollistavat sitéd, ettd ulkoistamisti-
lanteessa on ensiarvoisen tirkeidd pyrkii miirittelemiin edullisuus-
vertailutilanne tismillisesti. Pddtoksen pitid perustua relevantteihin
kustannuksiin. Osa kustannuksista on ulkoistamisen edullisuusvertai-
lutilanteessa nikymictomii siksi, ettd ne ovat ennalta arvaamattomia
ja vaikeasti ennakoitavissa, mutta huomattava osa nikymittomistd
kustannuksista on mahdollista arvioida jisentimailld huolellisesti ul-
koistamista koskeva edullisuusvertailutilanne.
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KUNTAKONSERNIN TALOUSOHJAUS JA
PAATOKSENTEKOA TUKEVA LASKENTATOIMI

Pasi Leppanen

Johdanto

Kunnat ja kuntayhtymit voivat pddosin itse pddttdd, miten palvelut
kuntalaisille jirjestetiin: miti palveluja toteutetaan kunnan omana
toimintana, miti jirjestetdin yhdessi muiden kuntien kanssa kun-
tayhtymissi tai isintikunnan toteuttamana ja miti siirretdin muiden
yhteisdjen, esimerkiksi perustetun yhtion hoidettavaksi. Kuntalain mu-
kaan kunta hoitaa sille laissa siddetyt tehtivit itse tai yhteistoiminnassa
muiden kuntien kanssa. Tehtivien hoidon edellyttimii palveluja kunta
voi hankkia my8s muilta palvelujen tuottajilta. (Kuntalaki 2.3 §.)

Vain yksittiisissd tapauksissa lainsdddanto rajoittaa palvelujen or-
ganisointia. Esimerkkeji toiminnan organisoinnin siéintelysti ovat vel-
voite jirjestdd pelastustoimi alueellisesti (laki pelastustoimen alueiden
muodostamisesta 3 §), velvollisuus eriyttdd kunnan vesilaitos kunnan
kirjanpidossa (vesihuoltolaki 20 §) ja erddt sidnnékset toimivaltaisesta
viranomaisesta (esimerkiksi sosiaalihuoltolaki 6 §, 10 §).

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessi annetut siin-
nokset tiettyd asukaspohjaa edellyttivisti yhteistoiminta-alueista ovat
muuttaneet voimakkaasti kuntien ja kuntayhtymien rakenteita. Kun-
nassa tai yhteistoiminta-alueella, joka huolehtii perusterveydenhuol-
losta ja siihen kiinteisti liittyvisti sosiaalitoimen tehtivistd, on oltava
vihintididn noin 20 000 asukasta. Lisiksi kunnassa tai yhteistoiminta-
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alueella on oltava vihintiin noin 50 000 asukasta, jotta sille voidaan
mydntid ammatillisesta koulutuksesta siddetyn lain mukainen amma-
tillisen peruskoulutuksen jirjestimislupa (laki kunta- ja palveluraken-
neuudistuksesta 5 §). Lainsdididnnon perusteella on syntynyt useita
yhteistoiminta-alueita ja uusia kuntayhtymii. Yhteistoiminta-alueita
on usein toteutettu niin sanotulla isintikuntamallilla, jossa yksi alueen
kunta toimii palvelujen tuottajana myyden palveluja muille alueen
kunnille. Toisaalta kuntaliitoksissa on syntynyt suurempia peruskuntia,
ja alemmin toimineita kuntayhtymii on joko kuntaliitosten yhteydessi
tai muista syistd lakkautettu.

Kuntien ja kuntayhtymien juridisten kokonaisuuksien sisilld on
viime vuosina yhi enemmin organisoitu toimintoja nettobudjetoitui-
hin yksikéihin, palvelukeskuksiin ja liikelaitoksiin. Osin nimi sisdiset
organisointimallit ovat lainsiddinnossi siddeltyji ja osin suosituksiin
pohjautuvia johtamismalleja. Kunnallista liikelaitosta koskevat siin-
nokset lisdttiin kuntalakiin vuonna 2007 (kuntalaki 87 a §), ja net-
tobudjetoituja yksikoitd koskevia suosituksia on annettu Kuntaliiton
talousarviosuosituksessa (Suomen Kuntaliitto 2000, 7). Lisiksi ohjeita
litketoiminnan kisittelysti taseyksikkoni ja laskennallisesti eriytettyni
yksikkoni on annettu Kuntaliiton suosituksessa liiketoiminnan eriyt-
timisesti (Suomen Kuntaliitto 2001, 13—15). Useassa kunnassa on
otettu kiyttoon tilaaja-tuottajamalli, joka korostaa kunnan roolia pal-
velujen jirjestdjiand. Tyypillinen piirre sisiisille organisointimalleille on
se, ettd niissd miirirahaohjauksen sijaan korostetaan kannattavuuden
seurantaa. Kannattavuuden seurannan tekee mahdolliseksi palvelujen
tuotteistaminen ja tuottojen muodostuminen tuotettujen palvelujen
perusteella. Yksikoiden tulee omilla palveluista ansaituilla tuotoillaan
kattaa toiminnasta aiheutuneet kulut.

Erilaisuus kuntien ja kuntayhtymien toiminnan organisoinnissa on
kasvanut. Kunnan talouden tarkastelussa ja muussa laskentatoimessa
pidhuomio on kuitenkin usein pelkin kunnan tai kuntayhtymin
juridisessa kokonaisuudessa, eiki toiminnan organisoinnin eroja aina
ole otettu huomioon.
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Toisaalta erilaiset sisdisen organisoinnin vaihtoehdot ovat saatta-
neet johtaa yksikdiden talouden seurannan korostumiseen kokonai-
suuden kustannuksella, jolloin on pahimmillaan syntynyt kunnan tai
kuntayhtymin sisiistd osaoptimointia. Kunnan tai kuntayhtymin
talouden kokonaisuuden hahmottaminen voi sisdisen organisoitu-
misen vuoksi tulla hankalaksi. Sisiisen hinnoittelun roolia talouden
ohjauksessa ei ole tuotu systemaattisesti padtoksenteossa esiin. Tilaa-
tarkasteltuna menot painottuvat palvelujen ostoihin. Liikelaitoksille
asetetaan talousarviossa tuottovaatimuksia ja ylijidmatavoitteita, jotka
otetaan huomioon liikelaitoksen palvelujen hinnoittelussa ja jotka
voivat vaikeuttaa kokonaiskustannusten laskentaa.

Monimutkaistunut toimintojen organisointi luo siis haasteita
talouden ohjaukselle. Tissd artikkelissa kiydain ldpi sellaisia kunnan
talouden osa-alueita, joissa pelkin kunnan tai kuntayhtymin koko-
naislukujen tai palvelukohtaisten kustannusten tarkastelun sijasta on
perustelua ottaa huomioon kunta- tai kuntayhtymikonsernin nikokul-
ma. Artikkelin tavoitteena on kuvata, milli tavoin kunnan tai kuntayh-
tymin kokonaislukujen tai palvelukohtaisten kustannusten tarkastelu
voi johtaa viiriin johtop#itoksiin taloudesta tai sen osa-alueista ja milld
tavoin konsernitason tarkastelu voi olla hyddyllistd. Artikkelissa esite-
tdin myds ehdotuksia kunnan tai kuntayhtymin talouden ohjauksen
kehittimiseksi. Kunta-sanalla viitataan jatkossa myds kuntayhtymiin.
Talouden suunnitteluun liittyvi talouden tasapainottamisvelvoite ei
kuitenkaan koske kuntayhtymii (kuntalaki 86 §).

Kunta ja kuntakonserni
Kunta voi toiminnan ja talouden ohjaamisessa kiyttdd hysdykseen

erilaisia tulosyksikkdorganisaatioiden muotoja oman juridisen koko-
naisuutensa sisilld tai johtaa toimintaa tuotteistettujen palvelujen
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vaihdannan avulla. Yksikéihin, jotka rahoittavat toimintaansa piosin
asiakkailta perittdvin maksuin, on perinteisesti sovellettu nettobud-
jetointia. Enenevissi midirin on alettu seurata myos yksikoihin si-
toutunutta pddomaa muodostamalla taseyksikoitd. Kunnan sisdisessd
tilaaja-tuottajamallissa valtuusto my6ntii tilaajayksikéille mairirahat,
jotka kiytetiin palvelujen hankintaan joko kunnan omilta tuotanto-
yksikéilti tai ulkopuolisilta markkinoilta.

Kuntalakiin lisittiin vuonna 2007 siinnékset kunnallisesta liike-
laitoksesta (kuntalaki 10 a luku). Kunnallinen liikelaitos tarkoittaa seki
kunnan tai kuntayhtymin liikelaitosta etti liikelaitoskuntayhtymas.
Kunnan tai kuntayhtymin liikelaitos ei ole itsendinen oikeushenkils,
vaan osa omistajansa hallintoa ja taloutta. Liikelaitos saa muihin yksi-
koihin verrattuna itsendisemmin aseman ja pddtosvaltuudet. Liikelai-
toksen johtokunnan ja johtajan tehtivistd ja asemasta on sidnnoksid
kuntalaissa, ja nditd voidaan tidydentid kunnan omin johtosidinndin
seki talousarvion sitovuussiinnoksin. Kunnan tai kuntayhtymin
liikelaitoksen tuottoja, kuluja, omaisuutta ja piiomia seurataan kuin
kyse olisi itseniisestd yksikosti, vaikka se on juridisesti osa omistajansa
taloutta. Olennaista on, etti liikelaitoksella on oma yli- tai alijdima,
jonka kertymisti seurataan tilikaudesta toiseen. Taseyksikolld tarkoi-
tetaan kunnan yksikkoi, jolle laaditaan omat tilinpiitoslaskelmat.
My®s taseyksikot ovat kunnan tai kuntayhtymin liikelaitoksen tavoin
kunnan sisiisen organisoinnin muotoja.

Kunta voi siirtdd toimintojaan mys kunnasta erillisen itsenidisen
oikeushenkilén hoidettavaksi. Kuntayhtymit ovat kuntalain mukaisia
kuntien yhteistoiminnan muotoja (kuntalaki 76 §), ja ne ovat osin
kunnille pakollisia. Myos liikelaitoskuntayhtymit ovat oikeudelliselta
muodoltaan kuntayhtymii. Tavallinen ulkoisen organisoinnin muoto
on osakeyhtid, mutta toimintoja on siirretty mys yhdistys-, sditio- ja
osuuskuntamuotoisina hoidettaviksi.

Toiminnan ohjaamisen kannalta kunnan sisiisten ja ulkoisten
organisointimallien vililli on merkittivisti eroja, kun taas erot sisiisten
tai ulkoisten mallien kesken ovat pienid. Ohjauksen vilittémyys on
merkittdvin malleja erottava tekiji: kunnan sisiiset organisointimallit
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ovat suoraan valtuuston piitdsvallan alaisia, kun taas kunnasta erillisid
oikeushenkilsitd voidaan ohjata vilillisesti nimittimilld kunnan edus-
yhtiskokoukseen. Ohjausmalli vaikuttaa my®és tavoitteiden sitovuuteen.
Valtuusto voi asettaa kunnan omalle organisaatiolle sitovia toiminnalli-
sia ja taloudellisia tavoitteita, joiden noudattamatta jittimisestd voivat
tilivelvolliset joutua vastuuseen. Juridisesti itseniisille yhteisoille asetetut
tavoitteet ovat luonteeltaan enemmin omistajan tahdon esille tuomista.
Sitovia tavoitteita ei erillisen yhteison johdolle voida asettaa, koska joh-
don on toimittava ensisijaisesti yhteison edun mukaisesti.

Myés talouden ohjaamisen kannalta sisdiset ja ulkoiset toimintojen
organisointimallit eroavat toisistaan merkittivisti. Kunnan sisiiset
organisointimallit ovat aina mukana kunnan talousarviossa ja tilin-
pidtoksessi. Niin ollen ne ovat mukana my®és silloin, kun arvioidaan
talouden tasapainoa. Itseniiset kunnan ulkopuoliset yhteisot vaikut-
tavat kunnan talouteen vain siltid osin kuin niiltd tehdéin ostoja, niille
myydiin suoritteita, niihin sijoitetaan pidomaa, ne jakavat voittoa tai
ovat mukana kunnan itsensi lisiksi myos kunnan miiriysvallassa olevat
yhteisot sekd osuudet kuntayhtymistd, joissa kunta on jiseneni.

Toinen talouden kannalta merkittivi ero sisiisten ja ulkoisten or-
ganisointimallien vilill liittyy omaisuuden arvonnousujen realisoitumi-
seen. Kun omaisuutta siirretdin kunnan sisilld esimerkiksi perustettavalle
liikelaitokselle, omaisuuden kirjanpitoarvoa ei siirron yhteydessi muu-
teta. Toisaalta jos omaisuutta luovutetaan kunnan ulkoiselle yhteisslle,
esimerkiksi perustettavalle yhtille apporttina, omaisuuden arvonnousu
voi luovutuksen yhteydessi realisoitua luovutusvoittona.

My®és verotuksessa kunnan sisiisi organisointimalleja kisitelldin
kuten kuntaa. Kunta on omalla maantieteelliselld alueellaan vapau-
tettu tuloverojen suorittamisesta elinkeinotoiminnan tuloksesta, ja
kuntaan sovelletaan arvonlisiverotuksen palautusjirjestelmai (tulo-
verolaki 21 §, arvonlisiverolaki 130 §). Palautusjirjestelmissd kunta
saa hankintoihinsa sisiltyvit arvonlisiverot takaisin valtiolta, vaikka
hankinnat liittyisivit arvonlisidverottoman toiminnan harjoittamiseen.
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Elinkeinotoiminnan osalta ulkoiset organisointimallit ovat itseniisind

oikeushenkiloini tuloverotuksen piirissi, ja ne saavat arvonlisiverot

valtiolta vihennyksini vain silloin, kun hankinnat tehdiin verolliseen
litketoimintaan. Arvonlisidverotuksen palautusjirjestelmi koskee kun-

tien lisiksi my6s kuntayhtymii.

Kunnan toimintojen organisointimallien eroja on kuvattu taulu-

kossa 1. Keskeiset erot muodostuvat sisiisten ja ulkoisten organisoin-

timallien vilille, ja siksi sisdiset ja ulkoiset mallit on taulukossa esitetty

molemmat yhteni kokonaisuutena.

Taulukko 1. Kunnan sisaiset ja ulkoiset organisoinnin vaihtoehdot

Sisaiset organisoinnin vaih-
toehdot (osa kuntaa)

Ulkoiset organisoinnin vaihtoeh-
dot (erillinen oikeushenkil®)

Malleja

Nettobudjetoidut yksikot,
kunnan sisainen tilaaja-tuot-
tajamalli, kunnan liikelaitos,
taseyksikkd

Kuntayhtyma, liikelaitoskuntayh-
tyma, osakeyhtid, yhdistys, saa-
ti6, osuuskunta

Sovellettava
lainsaadanto

Kuntalaki

Asianomainen yhteisélainsaa-
dantd, esim. osakeyhtiolaki,
yhdistyslaki (kuntayhtymassa
ja liikelaitoskuntayhtymassa
kuntalaki)

Ohjaus

Valtuuston paatdsvallan alai-
nen, paatésvaltuuksissa voi
olla eroja (suora ohjaus)

Kunnan edustaja yhteison ylim-
massa paatoksentekoelimessa
(valillinen ohjaus, maaraysval-
lassa olevissa yhteisdissa kon-
serniohjaus)

Tavoitteiden
asettaminen

Sitovat tavoitteet valtuus-
tolta

Tavoitteet omistajan tahdon esil-
le tuomista

Talous

Osa kunnan talousarviota,
tilinpaatosta, mukana talou-
den tasapainottamisessa

Erillinen talousarvio, oma tilin-
paatos, eivat mukana talouden
tasapainottamisessa, tytaryh-
teis6t ja kuntayhtymat mukana
konsernitilinpaatoksessa

Luovutusvoit-
tojen reali-
soituminen
omaisuuden
siirroissa

Ei

Kylla

Verotus

Ei tuloverovelvollisuutta
omalla maantieteellisella
alueella, oikeus arvonlisa-
veron kuntapalautuksiin

Tuloverovelvollisuus, ei oikeutta
arvonlisaveron kuntapalautuksiin
muilla kuin kuntayhtymilla
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Kuntakonserniin liittyvid kisitteitd tarkennettiin kuntalain muu-
toksella, joka tuli voimaan 15.5.2007. Kunta tytiryhteisdineen muo-
dostaa kuntakonsernin. Tytiryhteisolld tarkoitetaan yhteisod, jossa
kunnalla on kirjanpitolain mukainen miiriysvalta (kuntalaki 16 a
§). Kuntalain mukainen konsernin miirittely kattaa siis ainoastaan
kunnan konserniin ainoastaan silloin, jos kunnalla on siind m#driys-
valta. Usein suurenkin omistajakunnan piitosvaltaa kuntayhtymissi
on rajoitettu kuntayhtymin perussopimuksessa niin, ettd silli ei ole
midriysvaltaa.

Valtuuston tehtiviin lisittiin kuntalain muutoksella kuntakonser-
nin toiminnan ja talouden keskeisistd tavoitteista seki konserniohjauk-
sen periaatteista padttiminen (kuntalaki 13 §). Kunnan konsernijohto
vastaa kuntakonsernin ohjauksesta ja konsernivalvonnan jirjestimi-
sestd. Konsernijohtoon kuuluvat kunnanhallitus ja kunnanjohtaja
sekd mahdolliset muut tytiryhteiséjd koskevia asioita esittelevit tai
konsernijohdolle kuuluvista tehtivisti vastaavat johtavat viranhaltijat.
Tarkastuslautakunnan on arvioitava tavoitteiden saavuttamista mydos
kuntakonsernissa sekid huolehdittava kunnan ja sen tytiryhteisdjen
tarkastuksen yhteensovittamisesta (kuntalaki 71 §). Tilintarkastajan
tehtiviin lisdttiin lainmuutoksella konsernivalvonnan asianmukaisen
jirjestimisen tarkastaminen (kuntalaki 73 §).

Kuntien konserniohjauksen merkityksests, sisillsti ja kdytinnon
toteutuksesta on keskusteltu viime vuosina paljon. Jossakin miirin on
myos korostettu siti, ettd kunnan johdossa tulee olla yritystalouden
osaamista ja kokemusta, jotta johto pystyisi ohjaamaan konsernia
asiantuntevasti ja tehokkaasti. Kuntakonsernin yhtididen hallitusten
jsenten kelpoisuuteen ja osaamiseen tulee kiinnittii huomiota (Nis-
kakangas, Pénki & Oksanen 2007, 22). Johtamisen muutostarve on
tunnistettu, mutta ratkaisua konsernijohtamisen kiytinnon toteutuk-
seen ei aina ole 16ydetty. Puutteita on ollut muun muassa toiminnan
ohjaamisessa ja johtamisessa tarvittavan tiedon saannissa (Stenvall &
Airaksinen 2009, 63, 70-71). Konsernijohtamisen merkitys kidytin-
nén talousjohtamisessa oli kasvanut jo ennen kuntalain konsernia
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koskevien siinndsten muutosta. Konserni oli alettu nihdi entistd
useammin johtamisjirjestelmini, konserniperiaatteet oli vahvistettu
konsernia koskevalla johtosiinnélli, kunnan edustajien valintaan kon-
serniyhteisdissi oli kiinnitetty huomiota, konsernistrategia oli laadittu
ja tavoitteita oli asetettu aiempaa enemmin. (Kallio, Martikainen,
Meklin & Oulasvirta 2005, 123—-124.)

Kunnan toimintakertomuksessa on esitettivi tilinpiitoksestid
ja toimintakertomuksesta annetun yleisohjeen mukaan selvitys kun-
takonsernin toiminnasta ja taloudesta. Selvitykseen tulee sisillyttid
yhdistelmi konserniyhteis6istd, selvitys konserniohjauksen jirjestimi-
sestd, olennaiset konsernia koskevat tapahtumat, selonteko konserni-
konsernin henkiléstomiiri. Toimintakercomuksessa annetaan myds
selvitys konsernille asetettujen tavoitteiden toteutumisesta. Tavoitteet
voivat olla konsernijohdolle, kunnan edustajille konserniyhteisdissi tai
tytiryhteiséille asetettuja tavoitteita. (Kirjanpitolautakunnan kunta-
jaosto 2009b, 30—41, 46—47.)

Konsernijohtamisen tarve aiheutuu siitd, ettd itseniiselld yksi-
kolld on taipumus differentioitua ja toimia oman etunsa mukaan
jopa kuntakonsernin kokonaisuuden edun vastaisesti, jolloin syntyy
osaoptimointia. Konsernijohtamisen avulla pyritiin toteuttamaan
koko kuntakonsernin etu eli taloudellisesti tuotetut ja vaikutukseltaan
hyvit palvelut kuntalaisille. (Kallio ym. 2005, 79.)

Kunnan talouden tasapainottaminen

Talouden tasapainottamista koskevat sadnnokset
Kunnan taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai ylijiimiinen

enintiin neljin vuoden pituisena suunnittelukautena, jos talousarvion
laatimisvuoden taseeseen ei arvioida kertyvin ylijiimai. Jos taseen
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alijiimii ei saada katetuksi suunnittelukautena, taloussuunnitelman
yhteydessi on pddtettivi yksiloidyistd toimenpiteisti (toimenpideoh-
jelma), joilla kattamaton alijiimi katetaan valtuuston erikseen piit-
timini kattamiskautena (alijgdmin kattamisvelvollisuus). (Kuntalaki
65.39.)

Kunnan talousarvio on laadittava siten, ettd edellytykset tehtivien
hoitamiseen turvataan. Vuonna 2006 siinnoksid terdvoitettiin siten,
ettd kunnan talousarviossa yhteenlasketun tuloksen suunnittelukaudella
eli talousarviovuonna ja siti seuraavina vuosina tulee olla piisiintsi-
sesti tasapainossa tai ylijagamiinen. Suunnittelukauden yhteenlaskettu
tulos voi olla alijgagmiinen, jos aikaisempina tilikausina toteutuneen ja
laatimisvuodelle ennakoidun yli- tai alijiimin yhteismiiri on vihin-
tddn yhti paljon positiivinen. Toisaalta jos toteutuneet ja talousarvion
laatimisvuonna ennakoidut yli- ja alijg@mit ovat yhteen laskettuna
negatiivisia, taloussuunnitelmakauden tuloksen on oltava saman ver-
ran ylijidmainen. Jos taloussuunnitelmakausi toimenpiteineen ei riiti
alijadmin kattamiseksi, on laadittava erillinen toimenpideohjelma
taloussuunnitelmakautta pidemmiksi ajaksi.

Kunnan tai kuntayhtymin liikelaitoksille laaditaan kuntalain
mukaan oma talousarvio, joka esitetdin muun kunnan talousarvion
liitteend (kuntalaki 87 e §). Liikelaitokset ovat osa kunnan taloutta, ja
siksi niiden yli- tai alijdéim3 otetaan huomioon talouden tasapainotta-
misessa. Kuntaliiton talousarviosuosituksessa onkin jo pitkiin suositel-
tu muun kunnan ja liikelaitosten tiedot sisiltivien tuloslaskelmaosan
ja rahoitusosan esittdmisti talousarviossa (Suomen Kuntaliitto 2000,
33-35). Piidtoksentekijin saattaa kuitenkin olla vaikea hahmottaa
kunnan talouden kokonaisuutta, kun liikelaitokset esitetiin muun
kunnan talousarviosta erillisini.
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Kunnan yli- tai alij@dmd ja kuntakonsernin yli- tai alijdmd

Talouden tasapainottamista ja alijidmin kattamisvelvollisuutta koskeva
sidnnostd perustuu kunnan erillistilinpidtokseen eiki konsernitilinpai-
tokseen. Esimerkiksi tasapainottamisen lihtokohtana oleva kertyneiden
yli- tai alijiimien miird miiritelldin suoraan kunnan edellisen vuoden
taseesta sekd ennusteesta kuluvan vuoden talousarvion yli- tai alijii-
miksi. Kunnan taseen osoittama kertynyt yli- tai alijiimi ei kuitenkaan
ole kaikilta osin neutraali lihtokohta talouden tasapainottamiselle.
Toimintojen organisointi heijastuu merkittivisti erillistilinpditoksen
antamaan kuvaan. Kuntakonsernin sisiiset liiketapahtumat voivat
vaikuttaa kunnan yksittiisen vuoden tilinpéitokseen sekd aiemmilta
vuosilta kertyneisiin yli- tai alijgdmiin.

Kun kunta antaa perustamalleen yhtislle osakkeita vastaan omai-
suutta apporttina tai myy yhtiélle omaisuutta, omaisuus arvostetaan
kiypain arvoon. Kdyvin arvon ja kirjanpitoarvon erotuksesta muodos-
tuu kunnan kirjanpitoon luovutusvoittoa tai -tappiota. Merkittivien
kunnan toiminnan osien kuten energialiiketoiminnan, vuokra-asunto-
jen tai vesihuollon yhtisittimisessd luovutusvoittojen merkitys saattaa
olla huomattavan suuri. Nidmi luovutusvoitot voivat olla keskeinen
selittdvi tekijd kunnan aikaisemmilta vuosilta kertyneille ylijidmil-
le. Yhtisittimisen tapaan kisitelldin kirjanpidossa myos toiminnan
siirtdimistid kuntayhtymiin. Erilaiset linjaukset oman toiminnan ja
yhtidittimisen tai kuntayhtymien perustamisessa ja kiytdssi voivat
ndin ollen johtaa hyvin erilaisiin tilanteisiin talouden tasapainotta-
mista koskevien sdinngsten kannalta. Kertyneiden yli- tai alijgdmien
midrdan vaikuttaa my6s se, ovatko luovutusvoitot syntyneet ennen
nykyiseen kirjanpitojirjestelmiin siirtymistid vuoden 1997 alussa vai
sen jilkeen.

Erillisille oikeushenkildille siirrettyjen toimintojen yli- tai alijdd-
mit eivit ole mukana kunnan talouden tasapainottamisessa. Kunnan
omistamiin yhtioihin tai kuntayhtymiin, joissa kunta on jiseneni,
voi olla kertynyt merkittivid yli- tai alijiimid. Esimerkiksi kunnan
energiayhti6illi saattaa olla merkittivii ylijidmii, jotka ovat syntyneet
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osin myynnistid kunnalle ja osin myynnistd kunnan ulkopuolisille
markkinoille. Kuntayhtymien taseissa olevien ylijéimien tai alijgdmien
muodostumisen syyni saattaa olla se, ettd palvelujen hinnoittelu ei ole
vastannut kuntayhtymille syntyneitd kuluja. Usein kuntayhtymin
palvelujen maksajana toimii pidasiassa kuntayhtymin jisenkunta, ja
asiakkailta perittdvien maksujen merkitys on tavallisesti pieni. Am-
matillisen koulutuksen ja ammattikorkeakoulutuksen kuntayhtymit
saavat rahoituksensa valtiolta opiskelijamiiriin perustuvana yksik-
kohintana.

Kirjanpitolain ja siti tiydentivien kirjanpitolautakunnan lausun-
tojen mukaan keskingisen kiinteistoyhtion tai asunto-osakeyhtion ei
tarvitse kirjata kirjanpidossaan poistoja tuloksesta riippumattomina
suunnitelman mukaisina poistoina (kirjanpitolaki 5:12 §, Kirjanpito-
lautakunta 2010, 24). Kunnan on omassa kirjanpidossaan kirjattava
poistot suunnitelman mukaan (Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto
2008, 5). Kunnan konsernitilinpditoksessi poistot oikaistaan kaikkien
yhdisteltivien yhteissjen osalta yhdenmukaisten laadintaperiaatteiden
mukaan mairitellyiksi, miki vaikuttaa myos konsernin yli- tai alijii-
miin (Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2009a, 21).

Kunnan ylijadmi ja kunnan konsernin ylijidmi saattavat poiketa
toisistaan merkittivisti sisdisten tapahtumien eliminoinnin seki pois-
tojen oikaisemisen vuoksi. Sisdisini tapahtumina eliminoidaan myds
konsernin sisiiset luovutusvoitot. Taulukossa 2 on kuvattu erdiden
kaupunkien kertyneiden yli- ja alijidmien mairit asukasta kohden
emokaupunkien ja kaupunkikonsernien taseissa.
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Taulukko 2. Kertynyt yli- tai alijagdgma asukasta kohden esimerkkikaupun-
geissa (euroa)

Kaupunki | Kaupunki | Konserni | Konserni Ero Ero

2009 2008 2009 2008 2009 2008

Espoo 2 551 2 350 2335 2102 -216 -248
Helsinki 2766 2770 2343 2299 -423 -471
Hameenlinna 2 107 -230 -232 -231 -339
Jyvaskyla 1170 1115 -66 70 | -1236 | -1045
Kuopio 92 75 -1087 -1132 | -1180 | -1 207
Lahti 1055 949 160 17 -895 -832
Oulu 3712 3832 3796 3822 84 -10
Tampere 2872 2 965 2163 2191 -709 -774
Turku 484 434 442 394 -42 -41
Vantaa 663 744 1066 1080 403 336

Taulukosta voidaan havaita, etti toisissa kaupungeissa emokaupungin
ja konsernin yli- tai alijiimin vililli on suuri ero, kun taas toisissa
kaupungeissa ero ei ole merkittivi. Yleensi konsernin yli- tai alijiimi
on selvisti emokaupungin yli- tai alijidamid pienempi. Poikkeuksen
muodostavat Oulun, Turun ja Vantaan kaupungit, joissa konsernissa
on suunnilleen sama tai jopa suurempi yli- tai alijiami kuin emokau-
pungilla. Vantaalla ero tihin suuntaan on kaikkein suurin.

Kertynyt ylijadmd talouden tasapainon kuvaajana

Viime aikoina on esitetty nikdkantoja, joiden mukaan kuntien kir-
janpitojirjestelmi antaa viirin kuvan kuntien talouden tilasta. Eri-
tyisesti ylijidmien midrin katsotaan olevan liian suuri verrattuna
rahojen riittivyyteen. Keskeiseksi syyksi on esitetty, etti kirjanpidon
hankintamenoon perustuva poistokiytintd on johtanut viirin kuvan
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antamiseen kuntatalouden tilanteesta (Suomen Kuntaliitto 2011, 7).
Yhi useammin kirjanpidon poistot ovat uusien investointien hankin-
tamenoja pienemmit. Kuntaliitto kutsuu tulorahoitusvajecksi tilan-
netta, jossa kunnan vuosikate on pitkilld aikavililli pienempi kuin
poistonalaiset investoinnit (Suomen Kuntaliitto 2011, 8). Viirin
kuvan katsotaan syntyvin siitd, ettd vaikka kunnan tuloslaskelman
mukaan kunnan talous on tasapainossa ja aikaisemmilta vuosilta on
kertynyt ylijaami, tilikaudella ja aikaisemmin kertynyt tulorahoitus
el riitd uusien investointien rahoittamiseen.

Yli- tai alijidmii laskettaessa poistojen mdirdi muodostuu toteu-
tuneiden hankintamenojen perusteella; marissi ei oteta huomioon
rahan arvon muutosta eiki sitd, ettd investointien rahoitusosuudet
voivat muuttua ajan kuluessa huomattavasti. Kirjanpidon poistojen
tarkoitus on jakaa toteutunut hankintameno hysdykkeiden kiyt-
tdajalle ja kuvata sellaista tulorahoituksen tarvetta, jolla toteutetun
investoinnin pddoma saadaan katettua hyddykkeen vaikutusaikana.
On kuitenkin muistettava, ettd poistonalaisten investointien mairi
voi muodostua seki korvaus- ettd uus- tai laajennusinvestoinneista.
Kirjanpidon poistojen tarkoituksena ei ole kuvata varautumista uus-
tai laajennusinvestointien rahoittamiseen. Edelleen on huomattava,
ettd jos tulostavoitetta lisidtddn poistoja suuremmaksi tulevien in-
vestointien vuoksi, veroja ja maksuja suorittava sukupolvi osallistuu
vasta mydhemmin tulevaisuudessa palveluja tuottavien investointien
rahoittamiseen.

Talouden tasapainoa tarkasteltaessa huomiota kiinnitetdin usein
pelkin emokunnan tuloslaskelman ja taseen osoittaman ylijadma
miiriin. Kuntalain muutostarpeita selvittinyt valtiovarainministerion
tyéryhmi katsoo, etti talouden tasapainottamista koskevaa sidnngsti
on tarpeen tismentid, mutta se ei raportissaan ole erikseen viitan-
nut konserninikokulmaan (Valtiovarainministerié 2011, 48—51). Jos
halutaan, ettd yli- tai alijiimin mairdin ei voi vaikuttaa siirtimalld
toimintoja yhtiéille tai kuntayhtymille, tasapainottamista pitiisi tar-
kastella konsernitilinpaitoksen perusteella.
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Kunnan tilinpaatoksen tulkinta

Konsernitilinpdidtoksen laadintavelvollisuus

Kuntien tilinpidtoksid verrataan ja yksittdisen kunnan talouden tilaa
tilinpddtoksen perusteella. Esimerkiksi vuosikatetta ja lainamiirid
asukasta kohti kiytetdin usein tunnuslukuina kuntien vilisessi vertai-
lussa. Kunnan tilinpaitoslaskelmien ja niiden perusteella laskettujen
tunnuslukujen antamaan kuvaan vaikuttaa kuitenkin merkittivisti se,
miten kunta on organisoinut toimintansa.

Kunnan, joka tytiryhteisdineen muodostaa kuntakonsernin,
tulee laatia ja sisillyttdd tilinpddtokseensi konsernitilinpddtss. Kon-
sernitilinpddtos tulee laatia samalta paiviltd kuin kunnan tilinpéiess.
Konsernitilinpaitds laaditaan konserniyhteisjen taseiden ja tuloslas-
kelmien seki niiden liitetietojen yhdistelmini. Konsernitilinpiitokseen
sisillytetdin lisiksi konsernin rahoituslaskelma, jossa annetaan selvitys
kuntakonsernin varojen hankinnasta ja niiden kiytosti tilikauden
aikana. (Kuntalaki 68 a §.)

Kuntakonsernin tulee pidsiintdisesti laatia tiydellinen konser-
nitilinp#itos, joka sisiltid konsernitaseen, konsernituloslaskelman ja
konsernin rahoituslaskelman seki liitetiedot. Tulos- ja rahoituslas-
kelman saa kuitenkin jittdd laatimatta, jos tytiryhteisdjen yhteen-
laskettu liikevaihto tai sitd vastaava tuotto on yhteensi alle 200 000
euroa piittyneeltd ja sitd edeltineelti tilikaudelta. Toisaalta tidydellinen
konsernitilinpaitds on laadittava aina, jos tytiryhteisdjen tasearvot
yhteensd piittyneelti ja sitd edeltineelti tilikaudelta ylittdvit 1/3 kun-
takonsernin pddttynyttd tilikautta edeltineen tilikauden tasearvosta.
Tiydellinen konsernitilinpddtos oli laadittava ensimmiisen kerran
tilikaudelta 2008. Vuodesta 1997 vuoteen 2007 kunnissa oli pakollista
laatia ainoastaan konsernitase liitetietoineen.

Kirjanpitolautakunnan konsernitilinpiitéksen laadinnasta anta-

konserniyhteisdjen eli kunnan ja sen tytiryhteisdjen lisiksi niiden
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lautakunnan kuntajaosto 20094, 8, 14). Tavoitteena on kunnan tilin-
paitoksen vertailtavuus riippumatta siitd, miten kunta on toimintansa
organisoinut (Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2009a, 9).

Kunnan konsernituloslaskelma ja -tase muodostuvat kunnan ja sen
set muunnetaan yhdenmukaisin laadintaperiaattein laadituiksi, jolloin
tirkein oikaisu on asunto- ja kiinteistoyhtididen sekd yhdistysten ja
sddtididen poistojen muuntaminen suunnitelman mukaisiksi. Konser-
nituloslaskelmaan ja -taseeseen yhdistelldan mys osuudet omistettujen
kuntayhtymien tuloslaskelmasta ja taseesta. Konsernin sisiiset seki
konsernin ja kuntayhtymien viliset liiketapahtumat eliminoidaan.
Vihemmiston eli konsernin ulkopuolisten omistajien osuus tuloksesta
esitetddn omalla rivilldin tuloslaskelmassa ja osuus omasta piiomasta
omalla rivilldan taseessa. Osakkuusyhteisdjen voitto tai tappio otetaan
huomioon konsernin tuloksessa ja omassa padomassa osakkuusyhteison
omistusosuuden mukaisessa suhteessa. Osakkuusyhteisot ovat yhteisoji,
joissa kunnalla tai sen tytiryhteisoilli on merkittivi omistusosuus ja
huomattava vaikutusvalta. Merkittivilld omistusosuudella tarkoitetaan
tavallisesti vihintiin viidesosan omistusta ja huomattavalla vaikutus-
vallalla 20-50 prosentin osuutta yhteison ddnimaaristi.

Konsernitilinpaitoksen laadintaa ei ole aina kunnissa koettu mie-
lekkaiksi. Laadinnasta saatavaa hydtyi on pidetty vihiiseni suhteessa
laadinnan vaatimaan tyomairiin. (Kallio, Manninen, Meklin & Ou-
lasvirta 2000, 57.) Konsernitilinpaitos antaa kuitenkin merkittdvid
lisdarvoa muuhun tilinpéitdsinformaatioon nihden. Konsernitilin-
paitoksen tietoja voivat hyodyntidd esimerkiksi luottamushenkilot
ja viranhaltijajohto palvelutoiminnan suunnittelussa ja seurannassa,
rahoittajat miiritellessiin konserniyhteisdjen rahoituksen saannin
ehtoja ja kunnan asukkaat, viranomaiset seki kuntatutkijat arvioides-
saan kunnan konserniyhteisdji osana kunnan palvelujen tuottamista
ja pidomien sijoittamista (Myllyntaus 2002, 173).
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Konsernitilinpddtoksen laskelmat talouden kuvaajina

Konsernituloslaskelma kuvaa tuottojen ja kulujen erotusta pelkin
kunnan tuloslaskelmaa laajemmin. Konsernituloslaskelman tulok-
seen vaikuttavat kunnan tuloksen lisiksi tytiryhteisdjen tulokset,
osuudet tuloksista niissi kuntayhtymissi, joissa kunta on jiseneni,
ja osuudet osakkuusyhteisdjen tuloksista. Osakkuusyhteison tulos
esitetdin konsernituloslaskelmassa, koska se on konsernille omistuksen
perusteella kuuluvaa. Konsernituloslaskelmassa vihemmistdomistajien
osuus tuloksesta on erotettu, ja konsernin sisiiset tulot ja menot sekid
konsernin sisdinen voitonjako eliminoitu. Kaiken kaikkiaan tuottojen
ja kulujen rakenteesta saadaan parempi kuva, kun konserniin yhdis-
teltivien yhteisdjen viliset myynnit ja ostot on eliminoitu ja poistot
oikaistu suunnitelman mukaisiksi. Tulorahoituksen riittivyys tulee
kattavammin arvioiduksi.

Eri tavalla toimintojaan organisoineiden kuntien kulut esitetiin
niiden omissa tuloslaskelmissa eri kohdissa. Toimintojaan yhtidille ja
kuntayhtymille siirtineen kunnan kulut esitetddn tuloslaskelmassa
palvelujen ostoina ennen vuosikatetta, kun taas oman toiminnan kulut
jakautuvat vuosikatetta edeltiviin toimintamenoihin ja vuosikatteen
jilkeen esitettiviin poistoihin. Tilld on merkitystd esimerkiksi verrat-
taessa kuntien vuosikatteen miirii. Konsernituloslaskelman vuosikate
on paremmin vertailukelpoinen.

Konsernitase kuvaa omaisuus- ja padomaerid konsernitasolla.
Taseeseen on yhdistelty tytiryhteisdjen tase-erit sekd osuudet kun-
tayhtymien tase-eristi. Konsernitaseen oma pidioma sisiltid konser-
nituloslaskelman mukaiset yli- ja alijidmaierit, ja vihemmiston osuus
omasta pidomasta on erotettu. Taseesta on vihennetty konsernin
sisdiset omaisuus- ja pidomaerit, kuten sisiiset osakepiiomasijoitukset
ja lainat. Omaisuuserien arvo on miiritelty yhdenmukaisin lasken-
taperiaattein, ja taseessa esitetian hankintameno konsernin kannalta
vihennettyni suunnitelmapoistoilla. Osakkuusyhteiséosuuksien arvo
on korjattu yhteisén oman pddoman miiristi laskettua osuutta vas-
taavaksi.
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Kun toiminta seki toimintaan liittyvi omaisuus ja investoinnit
siirretddn kunnasta erilliselle yhteisélle, siirtyvit tavallisesti ylijgdmin
tai alijidmin lisiksi kunnalta pois myds omaisuuteen liittyvit lainat,
uudet investoinnit ja niiden rahoittaminen. Niissi kunnissa, joissa
toimintoja on yhtiditetty, on yhtigille siirtynyt myds merkittivi osuus
kunnan lainoista. Tdmi vaikuttaa muun muassa omavaraisuutta ja
velkaantumista kuvaaviin tunnuslukuihin. Taulukossa 3 on esitetty
asukaskohtaisen lainakannan mairi esimerkkikaupungeissa.

Taulukko 3. Lainakanta asukasta kohden esimerkkikaupungeissa (euroa)

Kaupunki | Kaupunki | Konserni | Konserni Ero Ero

2009 2008 2009 2008 | 2009 | 2008

Espoo 625 473 3770 3658 | 3145 | 3185
Helsinki 1526 1147 5769 5132 | 4244 | 3985
Hameenlinna 2188 1820 4 964 4627 | 2776 | 2807
Jyvaskyla 1862 2114 6510 5788 | 4648 | 3674
Kuopio 1554 1484 5080 4917 | 3526 | 3433
Lahti 3253 2594 4 465 4075 | 1212 | 1481
Oulu 1199 803 3091 2762 | 1892 | 1959
Tampere 1338 937 3646 3332 | 2308 | 2395
Turku 1869 1914 6 256 6196 | 4387 | 4282
Vantaa 3663 3074 7 538 7029 | 3875 | 3955

Taulukosta nikyy selvisti, ettid esimerkkikaupungeissa lainakannan
miiri konsernitaseesta tarkasteltuna on huomattavasti suurempi kuin
pelkin kunnan lainakanta. Euromiiriisesti suurimmat erot emokau-
pungin ja konsernin lainakantojen vililli ovat Helsingiss, Jyviskylissi,
Turussa ja Vantaalla. Lainakannan kehityksen suuntakin voi muuttua:
Jyviskyldssi kaupungin lainakanta asukasta kohden on vihentynyt
vuodesta 2008 vuoteen 2009, mutta konsernin lainakanta on kasvanut
samalla ajanjaksolla.
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Konsernin rahoituslaskelma kuvaa koko konsernin rahavirtoja.
Siind ovat mukana tytiryhteisdjen rahavirrat ja osuus kuntayhtymien
rahavirroista, esimerkiksi investoinnit, lainan nostot ja lyhennykset.
Konsernin rahoituslaskelmasta on eliminoitu konsernin sisiiset raha-
virrat, joista suurimmat erit muodostuvat konsernin sisilld annettujen
lainojen nostoista ja lyhennyksisti seki konsernitilin saldon muutok-
sista. My®s kertaluonteiset konsernin sisdiset omaisuuden luovutukset,
kuten myynnit ja yhtidittimisen yhteydessd annettu apportti, seki si-
siiset osakkeiden lisiykset eliminoidaan konsernin rahoituslaskelmasta.
Oman piagoman muutokset kertovat konsernin ulkopuolisista eristd,
joita ovat esimerkiksi vihemmistdosinko ja vihemmiston lisdsijoitukset
kunnan tytiryhteisoihin.

Palvelujen kustannusten laskenta

Kustannukset eri pddtostilanteissa

Palvelujen tuottamisesta aiheutuneiden kustannusten miirin sel-
vittiminen on tirked osa kunnan toiminnan ja talouden ohjausta.
Paitoksentekoa palveleva johdon laskentatoimi perustuu usein liiaksi
ulkopuolisille sidosryhmille suunnatun rahoittajan laskentatoimen eli
laskelman sisiltd6n saattaa olla laskelmien laatijoille episelvi.
Laskentatoimen ongelmista laajuus-, arvostus- ja jakamisongelmat
ratkaistaan pidtdstilanteen mukaan. Talousarvion toteutumisvertailussa
ja tilastoissa esitetddn yleensi kaikki yksikélle kohdistettavissa olevat
menot. Sisdiset palvelujen ostot otetaan menoina huomioon, koska
ne kuvaavat yksikon tukipalveluiden kiytt64 ja osuutta tukipalvelujen
kustannuksista. Vyorytyserid ei tavallisesti oteta huomioon, vaikka
ne kuvaavat yksikolle kohdistettua osuutta yleishallinnon menoista.
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Kisittely talousarviossa perustuu Kuntaliiton talousarviosta annettuun
suositukseen. (Suomen Kuntaliitto 2000, 19.)

Hinnoittelua ja tuotantotapojen vertailua varten tapahtuvassa yk-
sikkokustannusten laskennassa pitdisi noudattaa aiheuttamisperiaatetta.
Tillsin laskelmissa otetaan huomioon ne erit, joihin laskentatilanne
vaikuttaa, esimerkiksi mitki kustannukset jddvit pois, jos siirrytiin
omasta tuotannosta ostopalveluihin. Oman tuotannon kokonaiskus-
tannuksia ei pidd suoraan verrata ulkopuolisen palvelun tuottajan
ostohintaan. Oman tuotannon kustannukseksi tulisi laskea mukaan
ainoastaan vilittémit palvelun tuottamisen kustannukset, operatiivisen
johtamisen kustannukset seki se osuus hallinnon menoista, johon pal-
velun tuotantotapa vaikuttaa. Toisaalta ulkopuolelta ostetun palvelun
kustannuksiin on lisittivi tilaamisen kustannukset, joihin kuuluvat

esimerkiksi kilpailuttamisen kustannukset ja ostopalvelun laadun
valvonta. (Rajala, Tammi & Meklin 2008, 84-85.)

Kunnan kirjanpito kustannusten laskennan pohjana

Kunnissa kirjanpito toimii usein pohjana myés piitoksentekoa tu-
kevalle laskentatoimelle. Eriit kirjanpidon periaatteet ja suositukset
saattavat kuitenkin vaikeuttaa kirjanpidon pohjatiedon kiyttod pai-
toksentekoa tukevien laskelmien pohjana. Kunnan palvelukohtaisiin
kustannuksiin vaikuttavat muiden tekijoiden ohella myés kunnan
toimintojen organisointi ja sisiisen hinnoittelun periaatteet.
Kirjanpidon hankintahintaisuuden periaatteen mukaan omaisuu-
den arvo lasketaan perusteena investointien toteutuneet hankintame-
not, joista on vihennetty hankintaan saadut rahoitusosuudet kuten
lasketaan toteutuneesta omahankintamenosta. Jos kirjanpidon pois-
toja halutaan hyddyntidd kustannuslaskennassa, on muistettava, ettd
rahoitusosuuksien miiri voi muuttua merkittivisti ja ettd omaisuuden
arvossa ei ole otettu huomioon rahan arvon muutosta. Jilleenhankin-
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tahintaan pohjautuva poisto voi poiketa huomattavasti kirjanpidon
poistoista. Jos toimintoja yhtiditetddn tai siirretddn kuntayhtymille,
omaisuus arvostetaan uudelleen ja poistoja lasketaan timin uudelleen
miiritellyn arvon perusteella.

Kunnat ja kuntayhtymiit saavat valtiolta palautuksena arvonlisi-
verot, jotka sisiltyvit verottoman toiminnan hankintoihin. Yhtiilld ei
ole oikeutta arvonlisiveron palautuksiin, miki nostaa yhtiémuodossa
jirjestetyn arvonlisiverottoman palvelun kustannuksia. Tuotantotapoja
vertailtaessa on kuitenkin muistettava, ettd kunnat ja kuntayhtymit
saavat miirityin edellytyksin ulkopuoliselta palvelun tuottajalta teke-
mistddn terveyden- ja sairaanhoidon seki sosiaalihuollon arvonlisive-
rottomista hankinnoista viiden prosentin laskennallisen palautuksen
(arvonlisiverolaki 130 a §). Palautettava arvonlisivero ei ole kunnan
kirjanpidossa meno, mutta se voidaan myos tietyissi tilanteissa laskea
Palautusjirjestelmin arvonlisiverot otetaan huomioon vihentivini
erini laskettaessa kuntien osuutta yhteisoveron tuotosta sekid mairi-
tettdessd valtionosuuksia.

Kunnan maksamat lainojen korot kirjataan kirjanpitoon tavallises-
ti koko kunnan tasolla tai yhdelle keskushallintoon kuuluvalle yksikélle.
Kunnan sisiisii laskennallisia korkoja, joiden avulla voitaisiin kohdistaa
korkokustannuksia yksikéille, ei useinkaan kirjata. Tdmi vaikeuttaa
palvelujen kokonaiskustannusten miirin selvittimisti. Liikelaitokset
muodostavat tissd suhteessa poikkeuksen: niiden paiomakustannukset
lasketaan kuin kyse olisi itseniisesti yksikostd.

Tilastointia koskevien ohjeiden mukaan kaikki kirjanpidon meno-
erit pyritdin kohdistamaan sithen yksikk66n, joka on ne aiheuttanut,
ja tuloslaskelman satunnaiset erit tulkitaan suppeasti. Tdmi johtaa
sithen, etti yksikkskohtaisissa kirjanpidon menoissa voi olla mukana
erid, jotka ovat aiheutuneet aikaisemmasta toiminnasta ja joita ei voi
pitdd uusien palvelujen jirjestimisen kustannuksina. Esimerkiksi eri-
laisia palvelujen tuotantotapoja verrattaessa tillaiset menot tulee jattdd
pois kunnan oman toiminnan kustannuksista.
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Kunnissa yksikdiden ja palvelujen kustannuksiin sisillytetiin
muilta kunnan yksikéiltd ostettujen palvelujen kustannukset sisdiseni
laskutuksena tai laskennallisina erini. Kuntaliiton talousarviosuosituk-
sen mukaan sisiisii erid kirjataan toiminnan ja talouden ohjauksen ja
seurannan vuoksi. Talousarvion midrirahat ja tuloarviot sisiltivit ne
sisdiset erit, joihin toimielin tai muu toiminnasta vastaava yksikko voi
vaikuttaa. (Suomen Kuntaliitto 2000, 13.) Laskennalliset erit esitetdin
tehtivin kohdalla perustelutietoina kokonaiskustannusten hahmotta-
miseksi. Laskennallisia erid ovat esimerkiksi yhteisten kustannuserien
vyorytykset, laskennalliset korot ja poistot. (Suomen Kuntaliitto 2000,
19.) Hallinnon kustannusten kohdistamisen kiytinnén toteutuksesta
ei ole annettu valtakunnallisia ohjeita, minki vuoksi kustannusten
jakamisen kiytinnot vaihtelevat kuntien kesken. Liikelaitosten ja
yhtididen kustannuksissa nimi erit ovat tiydellisemmin mukana.

Sisiisten palvelujen hinnoittelusta ei ole annettu kunnille erillisid
kattavia ohjeita. Kunnan toimialojen yksikot hinnoittelevat palvelun-
sa tyypillisesti siten, ettd hinta kattaa ainoastaan palveluja tuottavan
yksikon kustannukset. Liikelaitokset hinnoittelevat palvelunsa tisti
poiketen siten, etti hinta kattaa mys korvauksen liikelaitokseen sitou-
tuneelle piiomalle sekd mahdollisen liikelaitokselle asetetun ylijaama-
tavoitteen. Liikelaitoksen perimi hinta saattaa sisiltid kunnan sisiisti
katetta, miki vaikeuttaa kokonaiskustannusten laskentaa. Sisdisten
katteiden osuus kustannuksissa voi yksittdistapauksissa muodostua
suureksi (ks. esimerkiksi Nisi, Leppinen & Meklin 2008, 176). Vas-
taava tilanne voi syntyd my6s kunnan ja sen konserniyhtiiden vilille:
kunnalle palveluja myyvin tytiryhteison hinnoitteluperiaatteiden tulisi
olla kunnan tiedossa, jos taloutta halutaan ohjata koko konsernin
kannalta optimaalisella tavalla.
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Johtopddtokset ja kunnan talouden ohjauksen
kehittamisehdotukset

Organisoinnin muuttuminen monimutkaisemmaksi aiheuttaa haasteita
kunnan toiminnan ja talouden ohjaamiselle. Konsernin ohjaaminen,
tavoitteiden asettaminen seki toiminnan ja talouden arviointi on osalle
kunnista suhteellisen uutta. Ohjausta ja seurantaa on kehitettivi, ja ty-
tiryhteisdjen raportoinnit on otettava osaksi siinnéllistid toimintaa.

Pazhuomio kuntien talouden ohjauksessa on ollut emokunnassa ja
sen ulkoisessa laskennassa eli kirjanpidossa ja tilinpaitoksessi. Esimer-
kiksi kuntien vilinen vertailu tehdéin usein pelkin kunnan talouden
laskelmien ja tunnuslukujen vertailun perusteella pohtimatta siti,
miten kunnan toimintojen organisointi vaikuttaa kunnan taloudesta
saatavaan kuvaan.

Konsernirakenteeseen liittyvien taloudellisten vaikutusten kuvaa-
tarpeen esittdd tietoja myds aikaisemmin toteutettujen rakenteiden
muutosten vaikutuksista, esimerkiksi kuvata kertaluonteisesti kunnan
ylijidmain vaikuttaneet tapahtumat. Jos kunnan ylijaamistd merkit-
tivi osa on kertynyt luovutusvoitosta siirrettdessi omaisuutta kunnan
omalle yhtislle, timin olisi hyvi kiydi tilinpaitsksen lukijalle ilmi.
Talouden tasapainoa on perusteltua arvioida myos konsernitasolla, ja
kuntien vilistd vertailua tulee tehdi enemmin myds konsernitilin-

Eri tavalla toimintojaan organisoineita kuntia voi olla palvelukoh-
taisten kustannusten osalta vaikea verrata, koska kustannuslaskennan
periaatteet vaihtelevat. Yleiskustannusten jakamisessa on eroja kuntien
vililld; sekd jaettavien kustannusten miiri, jakamisen tarkkuus ettd
jakoperusteet vaihtelevat. Omille liikelaitoksille asetetut tuottovaati-
mukset ja ylijiimitavoitteet voivat vaikeuttaa kokonaiskustannusten
selvittdmistd ja sitd kautta talouden ohjaamista.

Laskentatoimen informaatiota saatetaan kiyttii kuitenkin kritii-
kitcomisti hyviksi erilaisissa paitostilanteissa. Kirjanpidon tietoja, jotka
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soveltuvat tilastointiin ja talousarvion toteutumisen seurantaan, ei pidid
soveltaa sellaisenaan oman tuotannon kustannustietojen laskentaan
oman tuotannon ja ulkopuolisten palvelujen vertailussa.

Kunnissa viime vuosina yleistyneet uudet toiminnan organisoinnin
mallit voivat toisaalta helpottaa ja toisaalta vaikeuttaa talouden ohja-
usta. Tuotteistaminen ja kustannuslaskenta on pakko jirjestid uusien
toimintamallien yhteydessi. Tilloin palvelujen kokonaisuudesta ja
laadusta sekd kustannuksista saadaan parempi kuva. Vastaavasti ra-
kenteiden muutoksissa voidaan menettid vertailtavuus eri tilikausien
vililld, kun esimerkiksi liikelaitoksen perustamisen yhteydessi kunnan
sisdinen hinnoittelu voi muuttua. Emokunnan sisdisten hintojen mii-
riytymismekanismit ja konsernin sisiiset hinnoitteluperiaatteet eivit
ole aina olleet paitoksentekijoiden tiedossa. Valtakunnallisia ohjeita
sisdisten katteiden kisittelysti tilastoissa ei ole annettu.

Kunnan talouden ohjauksen kehittimiskohteita on useita. Rahoit-
tajan laskentatoimen eli talousarvion, kirjanpidon ja tilinpaitoksen
alueilla on perusteltua pohtia

« talouden tasapainottamisvaatimuksen kytkemista konsernitilinpaatok-
seen

* kunnan kertyneiden ylijaamien syntyhistorian kuvaamista tarvittaessa
tilinpaatoksen liitetiedoissa

 konsernitilinpaatoksen hyddyntamista nykyista enemman kunnan talouden
arvioinnissa ja kuntien valisessé vertailussa

» useiden konserniyhdistelytasojen maéarittelya laskentajarjestelmaan eri-
laisia lakisaateisia ja vapaaehtoisia tietotarpeita palvelemaan (eritasoiset
laskelmat: esimerkiksi kunta ilman liikelaitoksia, kunta liikelaitokset mu-
kana, kunta + tytaryhteisot + osuudet kuntayhtymista, kunnan tilapalvelu
+ kiinteistoyhtiot jne.).

164



alueella on kehitettivi

« sisaisen hinnoittelun periaatteiden dokumentointia ja kuvaamista talous-
arviossa

« sisaisten hintojen perusteiden erittelya ostajayksikdille erilaisia kustannus-
vertailuja varten

« hallinnon kustannusten ja kertaluonteisten kustannuserien erittelya, jotta
erilaisissa laskentatilanteissa voidaan ottaa oikealla tavalla huomioon
relevantit kustannukset

 sitoutuneen padoman maaran yksikkokohtaista selvittamista ja pagoma-
kustannusten kohdistamista yksikdille kokonaiskustannusten maarittele-

miseksi.

Edelld mainittujen kehittimiskohteiden lisiiksi on luonnollisesti huo-
lehdittava siité, ettd lakisddteiset velvoitteet tilinpddtoksen sisillostd,
verotusta varten toimitettavista tiedoista seki toiminta- ja taloustilas-
toon ilmoitettavista tiedoista tulevat tdytetyiksi.

Laskelmien esittdjin valta ja vastuu korostuvat, kun erilaisia ko-
konaisuuksia kuvaavista tiedoista voi syntyi erilainen kuva. Samalla
tyy voimakkaasti. Tilinpaitostd ja taloudellista kehitystd on osattava
tulkita oikealla tavalla. Myés kustannuslaskenta monimutkaistuu,
joten kustannukset on osattava laskea kuhunkin laskentatilanteeseen
tarkoituksenmukaisella tavalla.
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TARKASTUKSEN ONGELMAT TUOTTAVUUTEEN
PYRKIVASSA JULKISHALLINNOSSA






VALTION TUOTTAVUUSOHJELMA ULKOISEN
TARKASTAJAN NAKOKULMASTA

Tuomas Poysti

Johdanto

Valtionhallinnon tuottavuusohjelma on herittinyt voimakasta kes-
kustelua valtionhallinnossa, eduskunnassa ja myos valtion tyonteki-
joitd edustavien ammattiliittojen keskuudessa. Eduskunnan valtiova-
rainvaliokunta ja tarkastusvaliokunta ovat toistuvasti ottaneet kantaa
tuottavuusohjelman tarpeeseen, toteuttamiseen ja sen kipupisteisiin.
Eduskunnassa on katsottu, ettd tuottavuuden parantamiseen on tar-
vetta, mutta kritiikkid on esitetty ohjelman toteuttamistavasta ja sen
mahdollisuuksista tukea olennaisessa miirin taustalla olevien talous-
poliittisten tavoitteiden saavuttamista, koska ohjelmalla on myos
sivuvaikutuksensa. (Valtiovarainvaliokunta 2009, 7; Valtiovarainvalio-
kunta 2010, 63—64; Tarkastusvaliokunta 2010.) Kritiikin seurauksena
eduskunnan tarkastusvaliokunta ei pidi tarkoituksenmukaisena jatkaa
nykyisen tuottavuusohjelman toteuttamista seuraavalla vaalikaudella.
Tarkastusvaliokunta kannattaa kuitenkin tuottavuuden ja tehokkuu-
den parantamista julkisessa toiminnassa. (Tarkastusvaliokunta 2010.)
Valtiovarainvaliokunta pitdi tuottavuusohjelmaa tarpeellisena tulevan
tydvoimatarpeen ja talouskasvun turvaamiseksi seki julkisen talouden
kestivyyden vahvistamiseksi. Valtiovarainvaliokunta korostaa, ettd
tuottavuutta olisi pyrittivi parantamaan henkildstévihennysten avulla.
(Valtiovarainvaliokunta 2010, 63—64.)
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Artikkelissani pyrin selvittimain, mitkd ovat suomalaisen julkisen
hallinnon tuottavuusohjelmien perustelut ja perusteluiden ongelma-
kohdat ja miki on ulkoisen tarkastuksen ja sen eri tarkastuslajien rooli
tuottavuusohjelmien ja niiden perusteluiden arvioinnissa. Analysoin
tapausesimerkkini valtionhallinnon tuottavuusohjelmaa ja sithen seki
muuhun tuottavuuden johtamiseen kohdistunutta valtiontalouden
tarkastusviraston tarkastusta.

Tutkimusmenetelmini on hallinnon virallisasiakirjojen ja niissi
esitettyjen argumenttien laadullinen analyysi ja sijoittaminen kirjalli-
suuskatsauksen perusteella saatavaan tulkinnalliseen viitekehykseen.
Artikkelin pohjaksi ei kuitenkaan ole muodostettu varsinaista empii-
risen tutkimuksen tilastoaineistoa. Tuottavuusohjelmien empiirinen
vaikuttavuustutkimus olisi erittdin kiinnostavaa ja hyodyllistd, mutta
sithen ei ole tissd artikkelissa mahdollisuuksia. Hyodynnin tietoja,
aineistoja ja tarkastushavaintoja, jotka ovat periisin valtiontalouden
tarkastusviraston suorittamista tuottavuuskysymyksiin kohdistuneista
tarkastuksista.. Olen review-tyyppiselld kokoavalla katsauksella ana-
lysoinut varsin laajan tuottavuuteen kohdistuneen valtiontalouden
tarkastusviraston tarkastuskertomusraportoinnin havainnot.

Teoreettisena viitekehykseni on hallintotieteellinen teoria julkis-
hallinnon tehokkuuden ja tuottavuuden monitulkintaisuudesta sekid
hallinto-oikeudellinen hyvin hallinnon nikékulma. Kirjoitukseni on
tuottavuusohjelman viitekehykseen sijoitettu jatkopuheenvuoro Jarmo
Vakkurin johtaman tutkijaryhmin Suomen Akatemian tutkimushank-
keessa muodostamalle kuvalle julkishallinnon tehokkuuden monitul-
kintaisuudesta (Vakkuri [toim.] 2009). Kirjoitukseni liittyy suomalaista
talous- ja tulosohjausta koskevaan tuoreeseen tutkimukseen, josta on
syytd mainita etenkin Juhani Kivelin ansiokkaita kiytinndn analyyseja
sisdleavi viitoskirja (Kiveld 2010). Artikkelini voidaan tieteenalajaotte-
lussa sijoittaa julkisyhteisdjen finanssihallinnon ja laskentatoimen seki
hallinto-oikeuden alaan. Julkisyhteissjen finanssihallinnossa ja lasken-
tatoimessa tarkastellaan monitieteisestd nikokulmasta julkisen sektorin
talousjohtamista, rahoitusta ja tilintarkastusta seki kirjanpitoa ja las-
kentatoimea. Hallinto-oikeuden nikékulma liittyy niiden vaatimusten
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erittelyyn, joita hyvi hallinto asettaa tuottavuusohjelmille ja niiden
perusteluille. Hallinto- ja valtiosiintdoikeuteen kuuluu yksittiisten
tapausten tulkinnan ja konkreettisissa tilanteissa tapahtuvan oikeus-
suojan antamisen ohella my®s yleisempi, systeemisempi nikokulma
hyvin hallinnon rakenteellisiin ja systeemitasoisiin edellytyksiin. Ne
ovat yksittdistapauksellisen hyvin hallinnon vilttimittomini edelly-
tykseni. (Poysti 2010a; Poysti 2010b; Boe 2007, 301.)

Ulkoisen tarkastajan niakékulma tuottavuuteen
- miten tuottavuusohjelmia tarkastetaan

Tuottavuuden merkitys yhteni julkisen hallinnon ja julkisten palve-
luiden tuotannon pysyvisti haasteista antaa merkittivin lihtokohdan
julkisen talouden ja hallinnon ulkoisen tarkastuksen roolille. Markkinat
ja asiakkaan valinnat eivit ohjaa julkista hallintoa ja palvelutuotan-
toa, joiden perimmiiseni ideana on markkinatoiminnasta poikkeava
julkinen logiikka. Valtio ja julkissektori tuottavat julkishyodykkeitd
ja muuta julkista ja yhteistd hyvii. Julkisen hyvin tuottamisen tehok-
kuus tarvitsee siten muita kannustimia kuin markkinoilla tapahtuvan
kilpailun. Samoin laskentatoimi ja tuottavuuden mittaaminen julki-
sella sektorilla tarvitsevat julkisen toiminnan peruspiirteet huomioon
ottavia teorioita ja nikokulmia. (Monsen & Oulasvirta 2008.) Julkisen
toiminnan tehokkuuden kannustimia ovat muun muassa hallintoon
ja palvelutuotantoon kohdistuva ohjaus ja valvonta seki kansalaisyh-
teiskunnan ja palveluiden kiyttijien palaute ja sen sitominen osaksi
julkisten palveluiden tuottajien ohjausta ja ammatillista eetosta.
Julkiseen talouteen ja palvelutuotantoon liittyy yleensikin palvelu-
sektoria koskeva, Baumolin taudiksi kutsuttu ilmid, jossa kustannukset
kasvavat sen vuoksi, ettd palkankorotukset ovat tuottavuuden kasvua
suurempia. Palveluissa, joissa tuottavuuden kehitys on heikompaa,
palkankorotukset nimittdin pyrkivit seuraamaan yleisti palkkakehitysti
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eivitkd niin vastaa palvelusektorin omaa tuottavuuskehitysti. Julkisissa
palveluissa timi johtaa julkisten menojen kasvuun bruttokansantuot-
teen kasvua nopeammin. Suomessakin on havaittavissa selvii piirteitd
Baumolin taudista. (Kinnunen & Kostiainen 2010, 11-12.) Kasvu ei
talousteorian mukaan voi jatkua loputtomiin vaan alkaa jossain vaiheessa
yhi enemmiin rasittaa kansantalouden kasvumahdollisuuksia. Toisaalta
tilloin talous myds aina sopeutuu tavalla tai toisella. Julkisen sektorin
paisumisen taustalla voidaan Baumolin taudin ohella nihdd muitakin
tekijoitd. Yksi niistd on perinteisen rationaalisen valinnan teoriaan pa-
lautuva ajatus byrokratiasta toimijana, joka pyrkii kasvattamaan omaa
budjettiaan ja valtaansa. (Niskanen 1971). Julkisen talouden ja hallinnon
ulkoinen tarkastus ovat mekanismeja, jotka osaltaan tuottavat byrokratian

Julkisen talouden ja palvelutuotannon erityispiirteiden ja pysyviis-
luonteisten haasteiden vuoksi julkisen talouden ja hallinnon ulkoisessa
tarkastuksessa kohdataan jatkuvasti tuottavuuden ohjaukseen ja johta-
miseen seki tuottavuuden mittaamiseen liittyvid ongelmia. Tuottavuus
on teoriassa helppo miiritelld tuotosten ja panosten vilisend suhteena
tuotantofunktiossa. Kiytinnéssi julkisten palveluiden tuottavuuden
mittaaminen on markkinahintojen puuttumisen vuoksi hyvin vaikeaa.
(Kangasharju, Kirjavainen, Luoma & Rity 2007.) Monet julkisen
sektorin tuottavuusmittareista ja mittauksen vilineisti eivit mydskiin
anna kiytinnon johtamisessa tarvittavaa tietoa, silli julkisen sektorin
tuottavuus on moniulotteinen ilmié. Tdmin vuoksi tarvitaan useita
erilaisia tuottavuusmittareita eri kiyttotarpeita varten. (Jadskeldinen
& Uusi-Rauva 2011.)

Julkisen talouden ja hallinnon ulkoisen tarkastuksen yhteni roo-
lina on toimia tehokkuuden ja tuottavuuden edistijini kansalaisten
puolesta. Kansainvilisesti on havaittavissa suuntaus, jossa korostetaan,
ettd julkisen talouden ulkoisen tarkastuksen tulisi edustaa nimenomaan
kansalaisten intressid ja nikokulmaa (INTOSAI 2010). Julkisen talou-
den ja hallinnon ulkoinen tarkastus pyrkii osaltaan my6s tukemaan
tuottavuusmittauksen yhdistimisti oikealla tavalla tuottavuuden oh-
jauksen ja johtamisen moniin erilaisiin kiyttotarpeisiin.
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Valtiontalouden tarkastusvirasto on Suomen perustuslaissa sii-
detty ylin kansallinen ulkoisen tarkastuksen viranomainen ja vastaa
lisiksi vaali- ja puoluerahoituksen laillisuusvalvonnasta (Perustuslain
90 §, VIV 2010b, 11-12). Perustuslain mukaan tarkastusvirasto
toimii eduskunnan yhteydessi, ja tarkastusviraston riippumattomuus
turvataan perustuslaissa. Perustuslain 90 §:n mukaista lainsddtijadn
kohdistuvaa lainsiidintotoimeksiantoa toteuttavan valtiontalouden
tarkastusvirastosta annetun lain (676/2000) ja eduskunnan virkamie-
histd annetun lain (1197/2003) perusteella valtiontalouden tarkastus-
virastolla on laaja toiminnallinen ja hallinnollinen riippumattomuus
myos suhteessa eduskuntaan. Tarkastusvirastolle tehtivii ja toimeksi-
antoja voidaan antaa vain lailla, jonka tulee lisiksi tiyttid perustuslaissa
sdddetty riippumattomuuden turvaamisen vaatimus. Tarkastusvirasto
ei kuulu perustuslain 119 §:ssd tarkoitettuun eduskunnan alaiseen
hallintoon. Tarkastusvirasto on tiysin riippumaton keskeisesti tar-
kastuskohteestaan eli hallituksesta ja sen alaisesta valtionhallinnosta.
(VTV 2010b, 11; Perustuslakivaliokunta 1998; HE 1/1998 vp; HE
39/2000 vp; Perustuslakivaliokunta 2000; Perustuslakivaliokunta
2009; Perustuslakivaliokunta 2010a; Perustuslakivaliokunta 2010b.)
Tarkastusviraston riippumattomuudella on yhteys perustuslain 3 §:ssd
siddettyihin valtiollisen vallan jirjestimisen ja vallanjaon perusperi-
aatteisiin seki eduskunnan toimintaan ja asemaan ylimpini valtio-
elimeni (Perustuslakivaliokunta 2010b). Valtiosiintdoikeudelliselta
asemaltaan ja tehtiviltdin tarkastusvirasto kuuluu niin eduskunnan
oikeusasiamiehen ja sen kanslian seki valtioneuvoston oikeuskanslerin
ohella ylimpiin perustuslaillisiin valvontaviranomaisiin, jotka toimivat
varsinaisen valtionhallinnon ja eduskunnan alaisen hallinnon ulko-
puolella. Lisiksi tarkastusviraston tietojensaantioikeuksista sididetiin
samalla tavoin kuin eduskunnan oikeusasiamichen ja valtioneuvoston
oikeuskanslerin tietojensaantioikeuksista suoraan perustuslaissa (Pe-
rustuslain 90 §; Perustuslakivaliokunta 1998).

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan hyviksymin valtiosddn-
tooikeudellisen analyysin mukaan valtiontalouden tarkastusviraston
valtiosddntdiseni tehtivini ja tavoitteena on varmentaa kansanvallan

175



ja oikeusvaltion periaatteiden toteutuminen ja edistii luottamusta sii-
hen valtion taloudenhoidossa ja julkisessa toiminnassa. (HE 13/2009;
Perustuslakivaliokunta 2009; Perustuslakivaliokunta 2010a.) Ulkoisen
tarkastajan tehtivissiin valtiontalouden tarkastusvirasto turvaa ja
tukee eduskunnan finanssivaltaa eli eduskunnan valtaa paittii valtion
tuloista ja menoista. Tarkastusviraston tarkastustoiminta onkin yksi
eduskunnan finanssivaltaa turvaavista ja sen toteutumista varmentavista
valtiosddntdisistd jirjestelyistd (VIV 2010c, 8).

Valtiontalouden tarkastusviraston perustuslaissa siddettyyn riip-
pumattomuuteen kuuluu, ettd tarkastusvirasto itse padttdi tarkastus-
menetelmistiin ja miirittelee valtiontalouden hyvin tarkastustavan.
Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 20 §:n nojalla tar-
seki tarkastusmenetelmistiin. Tarkoituksena on, etti tarkastusvirasto
kiyttdd tarkastuksensa ja sitd koskevien ohjeiden perustana ylimpien
tarkastusviranomaisten kansainvilisen jirjeston INTOSAI:n hyviksy-
mii kansainvilisid julkisen sektorin ISSAI-standardeja. (HE 39/2000 vp.)
ISSAl-standardit ovat saatavilla osoitteesta www.issai.org, ja ne muodos-
tavat kansainvilisesti hyviksytyn viitekehyksen julkisen talouden ja
hallinnon ylimmille ulkoiselle tarkastukselle. Tilintarkastuksen osalta
ISSAI-standardit perustuvat kansainvilisiin ISA-tilintarkastusstandar-
deihin, jotka ovat pohjana Euroopan unionin tilintarkastusdirektiivien
ja Suomen tilintarkastuslain (459/2007) mukaisen hyvin tilintarkas-
tustavan madrittelylle. ISSAl-standardeissa otetaan huomioon julkisen
sektorin ja talouden seki sen tarkastuksen ja valvonnan erityispiirteet.
ISSAI-standardien mukainen ulkoinen tarkastus on yksityisen sektorin
tilintarkastusta selvisti laajempaa. Varsinkaan tuloksellisuustarkas-
tukselle ei 16ydy vastinetta yksityisen sektorin tarkastuksesta (ISSAI
3000-3100, 12).

Valtiontalouden tarkastusviraston suorittaman ulkoisen tarkas-
tuksen valtiosdéintoinen tehtivi luo lihtskohdat tuottavuusohjelmien
tarkastukseen. Tarkastusviraston tekemin tarkastuksen tarkoituksena
on vastuullistaa seki hallitus ettd hallinto hyviin taloudenhoitoon ja
tulokselliseen toimintaan eduskunnan nikékulmasta (VITV 2010d,
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10 ja 15; INTOSAI 2010). Tarkastusvirasto ei tilloin vilttdimitti jaa
valtionhallinnon johdon kanssa samaa kisitystd tuottavuusohjelmien
tavoitteista ja vilttdimitcomyydestd. Tarkastuksessa arvioidaan myos
tuottavuusohjelmien tarvetta ja perusteluita seki tuottavuusohjelmista
paitettiessi tehtyjd strategisen tason valintoja perustuslakiin, lakiin ja
eduskunnan piitoksiin palautuvia tarkastuskriteereitd vasten (VIV
2010d). Strategisten perusvalintojen kritiikki edellyttii kuitenkin siti,
ettd kritiikille on 16ydettivissi objektiiviset, eduskunnan piitsksiin
palautuvat perusteet ja kriteerit. Lisiksi vaaditaan, etti strategisten
perusvalintojen kritiikki kuuluu ISSAI-standardien ja niihin pohjau-
tuvien tarkastusohjeiden perusteella ulkoisen tarkastuksen tehtiviin.
Tuottavuusohjelmien tarkastuksessa timi tarkoittaa sitd, etti tarkastuk-
sessa arvioidaan erityisesti toimenpiteiden perusteluiden avoimuutta
ja tietoperustan luotettavuutta sekd niiden tuloksia ja vaikutuksia
eduskunnan asettamien tavoitteiden ja hyvin hallinnon periaatteiden
nikokulmasta. Hyvin hallinnon ja kansanvallan arvoihin ja tavoitteisiin
kuuluu my®s julkisen toiminnan tehokkuus (Péysti 1999; Mienpii
2008). Julkisen hallinnon ja palvelutuotannon pitkin tihtdimen te-
hokkuuden ja tuottavuuden edistiminen ja varmentaminen kuuluvat
tarkastusviraston ulkoisen tarkastuksen tavoitteisiin ja tarkastusviraston
edistimiin kansalaisnikokulmaan.

Valtiontalouden tarkastusvirasto suorittaa perustuslaissa siddet-
tyd ulkoisen tarkastuksen tehtiviinsi suorittamalla tilintarkastus-
ta, laillisuustarkastusta, tuloksellisuustarkastusta sekd niiti kolmea
tarkastusmenetelmai yhdistivid finanssipolitiikan tietoperustan ja
vaikuttavuuden tarkastusta (VI'V 2011a). Kaikissa niissi kansain-
vilisiin ISSAI-standardeihin palautuvissa tarkastuslajeissa kisitelldin
tuottavuuden ohjausta ja johtamista seki tuottavuusohjelmia. Valtion-
talouden tarkastusvirasto raportoi vuosittain eduskunnalle valtiopii-
viasiakirjoina annettavissa vuosi- ja erilliskertomuksissaan tirkeim-
mit havainnot valtiontalouden ja sen hoidon seki hallinnon tilasta.
Vuosittain eduskunnalle annetaan tarkastusviraston vuosikertomus
toiminnastaan ja erilliskertomus valtion tilinpddtskercomuksen ja
tilinpaitoksen tarkastuksesta. Tarkoituksena on, etti tarkastusviraston
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eduskuntakertomukset antavat perustan merkittiville eduskunnan
valvontahavainnoille. (VITV 2010e; VIV 2010f, 13 ja 27-28; Tar-
kastusvaliokunta 2010.) Eduskunnalle annettava vuosikertomus on
ndin kansakunnan tilaa koskeva katsaus. Tuottavuuden johtamisesta
ja valtionhallinnon tuottavuusohjelmasta on eduskuntakertomuksissa
raportoitu yhteniiseni teemana tarkastusviraston kaikkien tarkas-
tuslajien tuottamien havaintojen ja nikékulmien perusteella. (VITV
2010f, 35-46.) Tarkastusviraston riskianalyyseissa ja strategiassa val-
tiontalouden ja -hallinnon yhdeksi olennaisimmista riskialueista on
tunnistettu yhteiskuntapolitiikan vaikuttavuuden ja julkisen palvelun
palvelukyvyn sekid tuottavuuden ja taloudellisuuden vilisten suhteiden
optimointi. Taloudenhoidon haaste ja riski on siind, onnistutaanko
yhteiskuntapolititkkaa toteuttamaan kustannusvaikuttavasti ja onko
julkiset palvelut mahdollisimman tuottavalla ja tehokkaalla tavalla
jirjestetty ja miten onnistuneesti tuottavuusohjelmissa ja -tydssi on-
nistutaan edistimiin niin vaikuttavuutta kuin tehokkuuttakin. (VITV
2010g; VTV 2010b.)

Valtiontalouden tarkastusvirastossa tuloksellisuustarkastuksen
painotuksena on yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja sen edellytys-
ten nikokulma (VTV 2011b). Tuloksellisuustarkastuksen keskeiseksi
painotukseksi on tullut eduskunnan ja hallituksen paitsksenteon
tietoperustan luotettavuuden tarkastaminen. Piit6ksenteon tietope-
rustan avoimuus ja luotettavuus ovat niin taloudellisesti rationaalisen
yhteiskunnallisen paitoksenteon kuin myos demokratian ja oikeu-
denmukaisuuden perustavanlaatuisia vaatimuksia. Demokratia on
pitkilti padtoksentekoa julkisen keskustelun ja toiminnan peruste-
lemisen kautta. (Sen 2009, 31-152 ja 321-354; finanssipolitiikan
tietoperustan ja eri vaihtoehtojen avoimesta esittimisestd ks. esim.
Haaparanta 2011; VTV 2011b, 24-31.) Suomessa heikkoutena on,
ettei merkittdvid uudistusohjelmia ja uudistuksia vilttimittd perus-
tella ja arvioida systemaattisella viitekehikolla. OECD on Suomen
julkishallintoa koskeneessa maa-arvioinnissaan suositellut nykyistd
systemaattisempaa kustannushydtyjen ennakkoarviointia ja kiyttod
uudistustoimenpiteiden ja ohjelmien perusteluina (OECD 2010).
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OECD:n havainnot vastaavat tarkastusviraston tuloksellisuustarkas-
tuksissa piirtynyttd kuvaa (Poysti 2010c).
tan luotettavuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kysymyksissi ni-
kyvit valtion tuottavuusohjelmaan kohdistuneissa tarkastuksissa. Vuonna
2010 valmistui valtionhallinnon tuottavuusohjelman valmistelua ja
johtamista arvioiva tuloksellisuustarkastus. Siind keskeiseni nikokulmana
oli tuottavuusohjelman valmistelun ja tuottavuustoimien tietoperusta,
jota arvioitiin hahmottelemalla tuottavuusohjelman todelliset tavoitteet
ja tuottavuuspotentiaalit, joihin valtionhallinnon tuottavuusohjelmas-
sa tehdyt henkildtyovuosien vihennykset perustuvat (VIV 2010h).
Tarkastusvirastossa on kidynnissi tuottavuusohjelman vaikuttavuuteen
kohdistuva tuloksellisuustarkastus (VIV 20101). Yksittdisten tuotta-
vuustoimien onnistuneisuutta on arvioitu useissa muissa tuloksellisuus-
tarkastuksissa. Nidmi ovat koskeneet muun muassa puolustusvoimien
ruokahuollon ja terveydenhuollon uudelleenjirjestelyita (VI'V 2011c)
seki sisdasiainministerion hallinnonalalla talous- ja henkiléstohallinnon
palvelukeskuksen ja taloushallinnon uudelleenjirjestelyiden onnistumista
sisdasiainministerién hallinnonalalla (VTV 2009a; VTV 2009b).
Valtiontalouden tarkastusviraston suorittamassa tilintarkastuksessa
yhteni lausuma-alueena on tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimen
tuottamat tiedot valtion viraston tai laitoksen tuottavuudesta ja talou-
dellisuudesta (VTV 2010c, 44-50 ja 59-60). Tilintarkastuksessa on
lisiksi tarkastettu taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevien tulosta-
voitteiden asettamista. Tarkastusvirasto suuntaa tarkastustoimintaansa
vuodesta 2011 ldhtien toisaalta riskien ja toisaalta tarkastuksilla saata-
van tiedon antaman lisiarvon ja vaikuttavuuden perusteella siten, ettd
tulostavoitteiden asettamista tarkastetaan tilintarkastuksessa laajemmin
silloin, kun tuloksellisuustarkastus yhdessi tilintarkastuksen kanssa
muodostaa kyseessi olevaan hallinnonalaan kohdistuvan ohjausjir-
jestelmitarkastuksen (VTV 2011a). Ohjausjirjestelmitarkastuksessa
tilintarkastuksen ja tuloksellisuustarkastuksen menetelmii yhdistivilld
tarkastuksella arvioidaan, antaako hallinnonalan ohjaus- ja johtamis-
jarjestelmi edellytykset tulokselliseen toimintaan ja saadaanko sen
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perusteella tuloksellisuudesta ja taloudellisuudesta oikeat ja riittivit
tiedot raportoitavaksi eduskunnalle. (VTV 2011a; VTV 2010j.) Ti-
lintarkastuksen rooli on pitii esillid tuottavuuden ohjauksen ja johta-
misen seki siitd raportoinnin nikékulmaa. Tilintarkastuksen tulosten
perusteella valtiontalouden tarkastusviraston eduskunnalle annettavaan
vuosikertomukseen kootaan kuva tulosohjauksen ja sen osana myos
tuottavuuden ohjauksen ja johtamisen tilasta. Kertomuksessa tarkas-
tellaan muun muassa sitd, kuinka laajasti tuottavuudelle on asetettu
tulostavoitteita ja tuottavuudesta raportoitu oikeat ja riittdvit tiedot
(ks. esim. VTV 2010f, 36-39).

Laillisuustarkastukselle (compliance audit) on vuoden 2010 lopulla
hyviksytty uudet kansainviliset ISSAI-tarkastusstandardit (ISSAI 4000
4200). Lain noudattamisen lisiksi laillisuustarkastuksessa arvioidaan
asetettujen normatiivisten tavoitteiden saavuttamista ja sopimusten
noudattamista seki yleensd hyvin hallinnon periaatteiden toteutu-
mista. Tarkka nimi tarkastusmuodolle voisi niin ollen olla vaatimus-
tenmukaisuustarkastus, mutta tarkastusvirastossa on haluttu pitiytyd
yleiskielisemmiissi ja oikeudellisia nikokohtia enemmin painottavassa
kiisitteessd laillisuus- ja asianmukaisuustarkastus, lyhyemmin laillisuus-
tarkastus. Tarkastusvirasto suuntaa uusimuotoista laillisuustarkastusta
tuottavuustoimenpiteind kehitettyjen ja linjattujen uusien valtion
konsernipalveluiden toimivuuden ja hyédyntimisen tarkastukseen.
Tarkastuskohteiksi on otettu valtion talousarviosta annetussa laissa
siddetyn yhteishankintavelvoitteen noudattaminen virastoissa ja lai-
toksissa seki talous- ja henkilosthallinnon palvelukeskusten (Palkeet)
ja palvelukeskuksia hyddyntivien toimintaprosessien toimivuus. (VIV
2011a.) Laillisuustarkastuksella voi niin ollen olla selkei liittymikohta
tuottavuusohjelman toimenpiteiden tarkastamiseen ja tuottavuuden
pitkin tihtiimen edellytysten turvaamiseen. Toimivien prosessien ja
laajemmin hyvin hallinnon on kansainvilisesti usein todettu olevan
aidon tuottavuuden vilttimiton edellytys. Tami nikokohta on tahto-
nut jiidd suomalaisessa hallinnon tuottavuutta koskevassa keskustelussa

vihemmille huomiolle (Pdysti 2010b; VTV 2010f, 26).
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Finanssipolitiikan tietoperustan ja vaikuttavuuden tarkastuksessa
arvioidaan valtiontalouden hoitoa ja siitd annettuja tietoja kokonaista-
loudellisesta nikodkulmasta. Kansainvilisten ISSAI-standardien niks-
kulmasta finanssipolitiikan tietoperustan ja vaikuttavuuden tarkastus
on tilintarkastuksen, laillisuustarkastuksen ja erityisesti tuloksellisuus-
tarkastuksen menetelmii yhdistivid, kokonaistaloudellisiin kysymyk-
siin seki eduskunnan ja hallituksen finanssipoliittisen paitoksenteon
erityispiirteisiin pureutuvaa ulkoista tarkastusta. Finanssipolitiikan
tarkastuksessa arvioidaan sitd, onko valtion taloudellisesta asemasta
ja sithen olennaisesti vaikuttavasta julkisen talouden kestivyydestd
annettu oikea ja riittdvi kuva tilinpddtdsraportoinnissa ja finanssi-
poliittisen paitoksenteon perusteluissa. (VIV 2010¢, 25-26; VIV
2011a.) Finanssipolitiikan tarkastuksessa ulkoisen tarkastuksen tarkas-
tusmenetelmit yhdistyvit kansantaloustieteelliseen analyysiin. Julkisen
hallinnon ja palvelutuotannon tuottavuus on kansantaloudellisesti
ja valtion taloudellisen aseman kehityksen kannalta merkittivi ky-
symys. Siksi tuottavuusohjelmat ja -kysymykset ovat nousseet esille
ja pysyvitkin lihivuosina keskeisind nikékulmina finanssipolitiikan
tarkastuksessa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto antoi tammikuussa 2011 edus-
kunnalle erilliskertomuksen valtiontalouden kehysmenettelysti fi-
nanssipolitiikan hallintavilineend (VIV 2011b). Erilliskertomuksessa
arvioitiin julkisen talouden kestivyysvajetta ja finanssipolitiikan eri
vaihtoehtoja ja vaikutuksia koskevan tiedon oikeellisuutta ja riittivyyted
tekemilld ja teettimilli myds talouden dynaamisella tasapainomal-
lilla laskelmia kestdvyysvajeesta ja sithen liittyvistd epavarmuuksista.
(VTV 2011b, 173-186; Lassila & Valkonen 2011.) ETLA:n talouden
dynaamisella tasapainomallilla tehtyjen laskelmien perusteella tuot-
tavuuden parantaminen jatkuvasti 0,25 prosenttiyksikolld vihentiisi
kestivyysvajetta yhdelld prosenttiyksikolld (Lassila & Valkonen 2011,
23-24). Suomen Pankin dynaamisella tasapainomallilla tehtyjen las-
kelmien mukaan tuottavuuden parantaminen hyvinvointipalveluissa
yhdelld prosentilla vuosittain aina vuoteen 2040 saakka puolittaisi
kestivyysvajeen (Kinnunen & Kostiainen 2010, 24-25). Ratkaisevaa
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on kuntien vastuulla olevan palvelutoiminnan tuottavuuskehitys.
Finanssipolitiikan tarkastuksessa arvioidaankin valtion ohjauskeino-
jen, kuten peruspalveluohjelman ja valtiontalouden kehysten, sekd
laajemmin finanssipolitiikan siéintojen ja kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksen vaikutusta kuntien tuottavuuskehitykseen. Finanssipo-
litiikan tarkastuksessa ovat tulleet esille myds tuottavuustilastojen
ja tuottavuutta koskevan kuvan luotettavuuden perustavanlaatuiset
ongelmat. Useista keskeisistd julkisista palveluista ei tarkastusviraston
tuloksellisuustarkastuksen havaintojen mukaan ole saatavilla vertailu-
kelpoisia kustannustietoja (esim. vanhuspalveluista ks. VTV 2010k).
Tietopohjan puutteiden vuoksi kuntien vastuulla olevien palveluiden
tuottavuuskehityksesti ei oikeastaan tiedetd riittdvisti. Tdmi luo riskin
my®és virheellisille politiikkajohtopiitsksille. (VIV 2011b, 164—167;
Kangasharju, Mikkola, Minttiri, Tyni & Valta 2010.)

Tehokkuuden monitulkintaisuuden ongelmat koskevat tuotta-
vuusohjelmien kiytinnén toteuttamista (Vakkuri 2009). Julkisor-
ganisaatiot ja niiden toimintaympiristdt ovat kompleksisia ja niihin
kohdistuvat tavoitteet ja odotukset usein ristiriidassa keskeniin. Tuot-
tavuuden kiytinnén tulkinnat ovat moninaiset tuottavuuden kansan-
taloustieteellisen ja liiketaloustieteellisen miirittelyn helppoudesta
huolimatta. Tuottavuus on helppo miiritelld, mutta vaikea mitata,
joskin vield vaikeampaa on kiytinnon tuottavuustydn johtaminen.
Paitoksentekijoiden rationaalisuus on rajallista, ja monitulkintaisuus
nikyy tuottavuutta parantavien toimenpiteiden etsimisen ja sovelta-
misen ongelmina. Etsinniin ongelmassa on kyse tuottavuusohjelmien
tietoperustasta ja vaikuttavuuden edellytyksisti. Soveltamisen ongelma-
na on se, miten tuottavuustavoitteet ja niitd toteuttavat toimenpiteet
kiytinnossd onnistuvat parantamaan tuottavuutta. (Vakkuri 2009,
21-30.)

Ulkoisen tarkastuksen rooli on tuoda varmentavaa tietoa ja pii-
toksentekijoille hyodyllistd lisitietoa niin etsinnin kuin soveltamisen
ohjelmien vaikuttavuuden edellytyksiin pureutuva tarkastus lihestyy
etsinniin ongelmien ratkaisuja. T4ssd ulkoisen tarkastuksen tehtivini

182



on tiedon luotettavuutta varmentavan roolin lisiksi arvioida my®s
hallituksen ja hallinnon vastuulla olleiden strategisten valintojen pe-
rusteluita ja perusteltavuutta vaikuttavuuden nikokulmasta. (ISSAI
3000-3100, 15-18). Soveltamisen ongelmien ratkaisun perustana
on oikea tieto tuottavuudesta ja sen kehityksestd. Tilintarkastus var-
mentaa viltéimitonti perustaa tuottavuuden mittaamiselle. Péosin
soveltamisen ongelman ratkaisuun liittyvi tarkastus on kuitenkin
tuloksellisuustarkastusta, minka lisiksi laillisuustarkastuksella ja finans-
sipolitiikan tarkastuksella voi olla tuloksellisuustarkastusta tiydentivi
rooli. Tuottavuuskysymyksii sivuava finanssipolitiikan tarkastus on
menetelmillisesti makrotaloudellisiin kysymyksiin kohdistuvaa tu-
loksellisuustarkastusta.

Tuottavuusohjelmien tarve ja perustelut

Tuottavuusohjelmien ja julkisen sektorin tuottavuutta parantavan
tyon perusteluiden arvioinnissa on tarpeen erottaa yksittiisen tuot-
tavuusohjelman perustelut yleisemmisti tuottavuuden parantamisen
tarpeiden perusteluista. Tuottavuuden parantamisessa on yleensi kysy-
mys julkisen palvelutuotannon tuotosten ja panosten vilisen suhteen
parantamisesta tietyssd tuotantofunktiossa. Olennaista on kuitenkin
tuottavuuskeskustelussa havaita, milld tasolla tuottavuudesta kulloin-
kin puhutaan. Tuottavuuden parantamisesta voidaan puhua koko
kansantalouden, yksittdisen toimialan tai yksittdisen toimintayksikon
ja sen prosessien tasolla. Yleisessd tuottavuusdiskurssissa on kyse siiti,
miksi tuottavuuden parantaminen on perusteltua eri tasoilla ja miten
tuottavuutta voitaisiin niilld eri tasoilla parantaa. Kyse on tilloin
yleensi aidon tuotosten ja panosten vilisen suhteen parantamisesta.
Yksinkertaistaen julkisen sektorin tuottavuudessa on kyse siitd, kuinka
tehokkaasti piidtettyji asioita tehddin. Tuottavuudesta on erotettava
vaikuttavuus eli se, tehdiddnké ylipiinsi oikeita asioita ja saavutetaanko
toiminnalle asetetut padmairit. (VM 2006, 15-19.)
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Tuottavuusohjelmat ovat tehokkuusartefakteja eli johtamisen,
arvioinnin ja laskennan vilineiti (tehokkuusartefaktista ks. Vakkuri
2009, 27), joiden toimivuutta voidaan arvioida silld, kuinka hyvin ne
vastaavat tuottavuuden etsinnin ja soveltamisen ongelmiin eli auttavat
kidytinndssi asetettujen tavoitteiden saavuttamisessa. Tuottavuusoh-
jelmia koskevassa diskurssissa kyse on siitd, ettd perustellaan, miksi
juuri kyseinen ohjelma on tarpeellinen tai miten se tuottaa tuloksia.
Tuottavuusohjelmaa koskevassa diskurssissa voidaan asettaa suppeam-
pia tavoitteita kuin yleinen tuottavuuden paraneminen. T4mi niyttid
olevan tilanne my®és valtionhallinnon tuottavuusohjelmassa.

Yleisessi tuottavuusdiskurssissa julkisen palvelutuotannon ja hal-
linnon tuottavuuden parantamiselle voidaan esittii kansantaloudellisia,
moraalis-eettisii ja ideologisia perusteluita. Kansantaloudelliset ja mo-
raalis-eettiset perustelut ovat arvioitavissa julkisen talouden ulkoisen
tarkastuksen vilineilld. Ideologiset perustelut kuuluvat politiikan alaan
eivitki siten ole ulkoisen tarkastuksen arvioitavissa. Ulkoisessa tarkas-
tuksessa voidaan kuitenkin demokratian ja hyvin hallinnon arvoihin
esille avoimesti my®ds ideologisiin tai poliittisiin valintoihin kuuluvat
perustelut. (Demokratian perusarvoista, ks. Poysti 2007, 225-226;
Peczenik 1999, 25-26; Habermas 1994, erit. 207.) Julkisen talouden
ulkoinen tarkastus valvoo, ettid niin tapahtuu. Avoimen esittimisen
vaatimuksen varmentamisen jilkeen poliittisten tai ideologisten argu-
menttien arviointi ei kuulu ulkoiselle tarkastukselle.

Yleisessd tuottavuusdiskurssissa kansantaloudelliset perustelut
jakaantuvat julkisen talouden kestivyyden turvaamiseen liittyviin
perusteluihin ja tydvoiman tarjontaan, kysyntiin ja saatavuuteen
liittyviin perusteluihin. Lisiksi kansantalouden nikskulmasta kysymys
on julkisella sektorilla oletetun paisumisen taipumuksen, eli Baumolin
taudin, ja byrokratian laajentumisen rajoittamisesta. Nimi nikokohdat
esiintyvit julkisen sektorin tuottavuuden yleisen parantamisen tarpeen
lisiksi my®s valtion tuottavuusohjelman keskeisini perusteluina (ks.
VM 2004; VM 2005, VTV 2010h, 27).
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Suomen julkisessa taloudessa on lihes kaikkien kestivyyslaskentaa
harjoittaneiden tahojen arvion perusteella merkittivi ja rakenteelliseksi
luettava kestivyysvaje (VI'V 2011b, 173-187; Lassila & Valkonen
2011, VM 2011, 92-99). Kestivyysvajeongelmaa syventii suurimmalla
todennikoisyydelld odotettavissa oleva viestorakenteen ja sen myotd
viestollisen huoltosuhteen heikkeneminen moniin muihin OECD:n
maihin verrattuna nopeasti 2015 vuoden jilkeen. Tuottavuustoimilla
voidaan niin saada aikaiseksi kokonaistaloudellisesti merkittivid vai-
kutuksia. Tuottavuustoimilla on kuitenkin kestivyysvajetta pienentivid
vaikutuksia vain tiukoin reunaehdoin. Tuottavuuden nousun olisi
ilmettivi sddstding, jotka kiytetddn julkisen talouden rahoitusaseman
parantamiseen (ks. Lassila & Valkonen 2011, 23).

Viestorakenteen muutokseen liittyy huoli tydvoiman riittdvyydes-
td yksityiselld sekrorilla ja niissi osissa julkista sektoria, joissa ihmistydtd
on vaikeaa korvata muilla menetelmilli ja joissa julkisen palvelun
kysynnin ennustetaan vieston ikddntymisen myoti kasvavan. Tillaisia
sektoreita ovat erityisesti terveys- ja hoivapalvelut. Kansantaloustietee-
seen nojautuvan argumentaation pohjalta myos tuottavuusohjelman
ajatuksena tiltd osin on, ettei julkinen sektori ja erityisesti muu kuin
vieston ikddntymisen paineet vilittomisti kohtaava osa julkista sektoria
tarpeettomasti kilpailisi tyévoimasta ja aiheuttaisi siten kustannusten
kasvua ja kansantalouden resurssien tehotonta jakautumista yksityisen
ja julkisen sektorin kesken. Tarkastusviraston tuottavuusohjelman
valmistelua koskeneen tarkastuksen perusteella tyévoimapulaan va-
rautuminen niyttiisi olevan useimmin kiytetty ja muutenkin vahvin
valtionhallinnon tuottavuusohjelman perustelu. (VIV 2010h, 29.)
Tuottavuusohjelma kiynnistettiin jilkikiteen ajateltuna suhteellisen
my®éhiin, vaikka hallinnonaloilla asetelma ja riskit ovat olleet ainakin
periaatteessa hyvissi ajoin tiedossa. Tuottavuusohjelman lihtokohtina
olleet viestorakenteen kehitysskenaariot ja niiden kansantalouden kas-
vulle aiheuttamat riskit tuotiin hyvin selkeisti esille viimeistdin vuonna
2001 valtiovarainministeridssi tehdyssi talouspolitiikan strategiatydssi
(VM 2001). Vuonna 2005 tehdysti valtiontalouden kehyspaitoksestd
lihtien tuottavuusohjelman tavoitteissa on korostunut valtionhallinnon
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henkilostdmiairin vihentiminen (Valtiontalouden kehykset vuosille
2006-2009; VTV 2010h).

Valtionhallinnon tuottavuusohjelman perusteluissa on esitetty
my®ds valtionhallinnon virkamiesten laajamittainen elikoityminen, joka
avaa mahdollisuuksien ikkunaksi kutsutun tilaisuuden tehdd merkit-
tivid henkildstojirjestelyiti. Ohjelman alkuvaiheessa sen tavoitteissa
ja perusteluissa korostui aito tuotosten ja panosten suhteella mitatun
tuottavuuden parantaminen. Alun perin ajateltiin, ettd tuottavuuden
nousu noin prosentilla vuosittain mahdollistaisi sen, ettd kahden pois
lihtevin virkamicehen tilalle tarvitsisi palkata vain yksi uusi. (VIV
2010h, 23-35; VM 2002.)

Julkisen sektorin tydvoiman vihentiminen on tietyin reunachdoin
kokonaistaloudellisen tuottavuuden kannalta perusteltua. Kovin yksi-
tyiskohtaisten arvioiden esittiminen optimaalisesta julkisen sektorin
koosta ja allokatiivisesta tehokkuudesta kansantalouden kokonaistasolla
on kuitenkin varsin hankalaa. Allokatiivisen tehokkuuden arvioinnin
menetelmit vaativat myds edelleen kehittdmistd niin kansantaloustie-
teessd kuin kidytinnén polititkkavalmistelussa. Kansantalouden kasvun
ja myds tuottavuuden merkityksen analyysissa kiytetty, alun perin
Robert Solowin kehittimi kasvutilinpitoon perustuva menetelmi
on kiytinnon politiikan johtamista ja valmistelua varten liian karkea
menetelmi.

Empiiriset havainnot tuottavuuden kehityksen tavoista tukevat
tuottavuusohjelmien kiyttimisti tuottavuuden johtamisen ja kehit-
timisen vilineend. Tuottavuus niyttdisi kehittyvin hyppiyksittiin ja
osin perustuen luovan tuhon ja uudistumisen mekanismeihin. (Hyy-
tinen & Rouvinen [toim.] 2005; Aghion & Durlauf [toim.] 2005a ja
2005b.) Julkisella sektorilla timi tarkoittaisi sitd, ettd merkittivimmiit
tuottavuuden parannukset saadaan aikaan selkeillid hallinnollisilla ja
toiminnallisilla uudistuksilla. Reformien merkitystd julkisen sektorin
tuottavuustydssi korostaa osaltaan se, ettd markkinamekanismit eivit
sellaisenaan tuota tarvittavaa painetta tuottavuuden kehittimiseen
luovan tuhon mekanismien kautta.
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Tuottavuusohjelman valmisteluun ja johtamiseen kohdistuneessa
tuloksellisuustarkastuksessa arvioitiin tuottavuusohjelman keskeisten
perusteluiden pitevyytti ja olennaisuutta taustalla olevien laajempien
talouspoliittisten tavoitteiden saavuttamisessa. Tuottavuusohjelman
perusteluina on kiytetty pitkilti tybvoiman tarjonnan vihenemiseen
liiteyvid riskejd seka riskid siitd, etté julkisen sektorin tyévoiman kysyntid
syrjdyttiisi yksityisen sektorin tydvoiman kysyntii. Perusteluiden tii-
vistelmini on OECD:n analyyseihin perustuva kuvio siité, ettd ilman
politiikkatoimia jopa seitsemin kymmenesti tyomarkkinoille tulevasta
nuoresta tyollistyisi julkiselle sekrtorille. Valtio- ja kuntasektorin itse-
ndistd vaikutusta ei ole tuottavuusohjelman perusteluissa tarkemmin
eritelty. Valtionhallinnon tuottavuusohjelman vaikutukset kansantalou-
den tasolla ovat parhaimmillaankin rajalliset tydvoiman saatavuuden
mahdollisiin ongelmiin vastaamisessa. Vuonna 2006 julkisen sektorin
palveluksessa oli 644 000 henkildi ja heistd valtionhallinnossa 23
prosenttia. (VIV 2010h, 36; Tilastokeskus, tyossikiyntitilasto 2006.)
Tuottavuustoimenpiteiden tarvetta on kansantalouden nikskulmasta
siis eniten kuntasektorilla. Tuottavuusohjelman perusteluissa kiyte-
tyssd tydmarkkinoille tulevien miairid kuvaavassa skenaariossa ei ole
eritelty kokonaiskuvaa, johon vaikuttaa olennaisesti my6s tysllisten
midrin kehitys. Tuottavuusohjelman perusteluissa kiytetty skenaario
on ollut varsin yksinkertaistava ja kuvaa pahinta mahdollista skenaa-
riota. Tydvoiman tarjontaan ja saatavuuteen liittyvien skenaarioiden
ja eri talouden sektoreiden vaikutuksen monipuolisempi kisittely
olisi lisinnyt selkedsti tuottavuusohjelman perusteluiden laatua ja
lapinakyvyyttd. Tuottavuusohjelman tavoitteissa ei esitetd mydskiin
selkedd tavoitetta julkisen sektorin osuudelle kokonaistyévoimasta.
Koko tuottavuusohjelman tasolla ei ole selkeisti erotettu ohjelman
perimmiisid tavoitteita ja vilitavoitteita. On kuitenkin huomattava,
ettd vaikutusketjujen erittelyn puutteellisuus on yleinen ongelma
valtionhallinnon suunnittelussa ja raportoinnissa, ja siten tuottavuus-
ohjelmaa ei ole tissi suhteessa suunniteltu tai toteutettu sen paremmin
tai huonommin kuin muitakaan uudistushankkeita. Perusteluita ei ole
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myoskddn piivitetty tySllisyysasteen ja tydvoiman tarjontaa koskevien
ennusteiden muuttuessa. (VIV 2010h, 35.)

Tuottavuusohjelman perusteluihin kohdistuneista kriittisisti ha-
vainnoista huolimatta valtiontalouden tarkastusvirasto on korostanut,
ettei pyrkimyksestd vihentdd valtion henkilostod tule luopua. Tami
tarkastusviraston asiantuntijanikemys on selkeisti kirjattu myds tuotta-
vuusohjelmaa koskevaan arviointiin tarkastusvaliokunnan mietinnossi.
(Tarkastusvaliokunta 2010, 8.) Ulkoisessa tarkastuksessa tuottavuusoh-
jelmaan kohdistettu kritiikki on niin pyrkinyt ohjelman legitimiteetin
parantamiseen eiki kiistdnyt tuottavuustoimien tarpeellisuutta.

Eduskunnan tarkastusvaliokunta on kiinnittinyt huomiota tuotta-
vuusohjelman perusteluina oleviin viestd- ja tydvoimaskenaarioihin ja
tarpeeseen eritelld eri kehitysvaihtoehtoja (Tarkastusvaliokunta 2010).
Tarkastusvaliokunnan yksimielisen mietinnén johdosta eduskunta
on niin ikdin yksimielisesti hyviksynyt kannanoton, jonka mukaan
eduskunta edellyttid hallituksen laativan vaihtoehtoisia tyévoima-
ennusteita, joissa selvitetddn perustellusti, kuinka suuren osan tyo-
voimasta valtio- ja kuntasektori voivat tulevaisuudessa tyéllistdd ja
minki suuruista valtion henkil6std4 se edellyttiisi (Eduskunta 2010).
Samalla tavoin eduskunnan valtiovarainvaliokunta on pitinyt tir-
kedni, ettd tuottavuusohjelman perusteluita ja tavoitteita arvioidaan
viestokehitysti ja tydvoiman tarjontaa koskevien uusimpien tietojen
perusteella (Valtiovarainvaliokunta 2010, 63-64). On syyti koros-
taa, ettd tarkastusvaliokunnan mietintd ja eduskunnan kannanotto
syntyivit yksimielisesti siten, ettdi mukana olivat niin hallitus- kuin
oppositiopuolueiden edustajat. Tarkastusvaliokunta on vaalikaudella
2007-2010 pyrkinyt kehittimain Suomeen valtiontalouden ja yhteis-
kuntapoliittisten tavoitteiden saavuttamisen jilkikiteisarviointia, joka
ei kuitenkaan kiinnittyisi paivinpolitiikassa vallitsevaan hallicus—op-
positio-asetelmaan.

Valtionhallinnon tuottavuusohjelma vaikuttaa julkisten meno-
jen ja menopaineiden vihentimisessi enemmin esimerkilldin kuin
pureutumalla julkisen talouden kannalta suurimpiin menopaineisiin.
Kun valtionhallinnon tuottavuusohjelman mukaiset laskennalliset
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vihennykset on toteutettu tiysimairiisesti, on tuottavuusohjelman
tuottama laskennallinen siistd valtion talousarvioista noin 1,5 pro-
senttia. Vuosina 2007-2011 keskimairin 40 prosenttia sidstdstd jid
asianomaisille hallinnonaloille, jolloin ne eivit vilittémasti ole kuro-
massa sidstoind umpeen julkisen talouden kestivyysvajetta. Vuosina
2012-2015 hallinnonalan kiytt6n jdivi sddstd on jopa 75 prosenttia.
Hallinnonalan kiyttéon jidviid merkittivid osuutta voidaan toisaalta
pitidd perusteltuna tuottavuuden parantamisen nikokulmasta, koska
tdllsin hallinnonaloilla on huomattava kannustin tuottavuutensa pa-
rantamiseen. (VTV 2010h, 46-47.)

Valtiontalouden tarkastusviraston suorittamassa finanssipolitiikan
ulkoisessa tarkastuksessa on todettu, ettd myos hallinnonalojen sisiisten
siirtojen tekeminen on etupdissi poliittiseen ja hallinnolliseen kult-
tuuriin liittyvien jaykkyyksien vuoksi varsin vaikeaa, ja siksi suurin osa
valtion menoista vaatii lakisidonnaisuuden johdosta poliittisia padtoksid
ja lainsdddidntotoimia. (VIV 2011b, 124-128; Valtioneuvoston kanslia
2011.) VTV on yleisesti ottaen todennut valtiontalouden kehysme-
nettelyssi olevan osin liian vihin kannustimia sektoriministeriville
uudelleenallokaation ja menorakenteiden kriittiseen tarkasteluun (VIV
2011b, 104-106 ja 126-128). Tuottavuusohjelma on toiminut koh-
tuullisen merkittivini valtionhallinnon sisiisen resurssien uudelleen
kohdentamisen ja uudistumisen vilineend. Valtiovarainministeridssd
tehtyihin laskelmiin perustuen valtiovarainministeri on arvioinut, etti
tuottavuusohjelman myéti valtiontaloudessa on tehty tai tehddin
vaalikausilla 2007-2010 ja 2011-2015 kehyspaitoksissi tehtyjen
tuottavuusohjelmalinjausten mukaan noin miljardin euron suuruiset
uudelleenkohdennukset. Valtiovarainministeri on myés korostanut
tuottavuusohjelman vaikuttavan esimerkilldin esimerkiksi kuntiin.
(Valtiovarainministeri Katainen 2010.)

Tuottavuusohjelmaa on eri yhteyksissi ja esimerkiksi eduskunnan
tarkastusvaliokunnan mietinndssi arvosteltu mekaaniseksi (Tarkas-
tusvaliokunta 2010). Valtionhallinnon tuottavuusohjelman tuotta-
vuustavoitteiden kokonaismitoitus perustuu ajatukseen tuottavuuden
parantamisesta kahdella prosentilla. T4mi tavoite on sittemmin tulkittu

189



henkilostén miirin vihentimistavoitteeksi. Kokonaistuottavuuden
parantamistavoite on siirretty jokseenkin suoraan henkilstydvuosien
vihennykseni tapahtuvaksi tydn tuottavuuden parantamisen tavoit-
teeksi. Tuottavuustavoitteiden tulkinnassa on painottunut henkiléston
vihentiminen (VTV 2010h). Tuottavuusohjelman valmistelussa ei ole
kuitenkaan tarkastusviraston tarkastushavaintojen perusteella sovellettu
niin sanottua juustohdyliperiaatetta. Hallinnonalat, joilla henkils-
tydpanosta on vaikea korvata, ovat saaneet suhteellisesti pienemmiit
vihennystavoitteet. Vihentimistavoitteet on niin ollen tehty harkinnan
perusteella, eivitki ne esimerkiksi perustu mekaanisesti hallinnonalalla
olevan henkiléston luonnolliseen poistumaan tai henkiléston lihtota-
soon. Hallinnonaloittaisen kohdennuksen perusteluissa ja perustelui-
den avoimuudessa olisi kuitenkin kehittimistarpeita. Perustelut ovat
olleet suppeita ja osin yleisessi muodossa. (VI'V 2010h, 53-96.)

Ulkoisen tarkastuksen havaintojen perusteella valtionhallinnon
tuottavuusohjelman selkeimmat kipupisteet ovat tuottavuusohjelman
toteutuksessa ja tuottavuuden johtamisessa (VTV 2009c, 16-22;
VTV 2010d, 35-46). Hallinnonaloittaisten vihennystavoitteiden
toteuttaminen ei ole perustunut avoimella tavalla ja systemaattisesti
toteutettuun perustellun tuottavuuspotentiaalin arviointiin. Tavoit-
teiden yhteys tuottavuustoimenpiteisiin on usein jainyt liiaksi valtio-
varainministerion arvion varaan. Taustalla ei ole aina ollut riittidviin
tietoon ja perusteluihin perustuvaa kisitysti siitd, milld toimenpiteilld
ja milld tavoin tuottavuusvaikutuksiin voitaisiin pddsti. (VIV 2010h,
68-86.) Tuottavuusohjelman suunnittelua ja toteutusta onkin hai-
tannut ministerididen ja hallinnonalojen riittimitén sitoutuminen
aitoihin tuottavuustoimiin.

Valtiontalouden tarkastusviraston suorittamissa tilintarkastuksissa
ja tuloksellisuustarkastuksissa on havaittu, etti tuottavuutta koskevien
tavoitteiden asettaminen on selvisti puutteellista. Vuonna 2009 riittdvit
tuottavuustavoitteet oli asetettu vain 42 prosentille valtion virastoista
ja laitoksista. Valtion varsinaisen toiminnan kulujen perusteella arvioi-
tuina riittdvit tuottavuustavoitteet kattoivat noin 61 prosenttia valtion
omasta toiminnasta. (VIV 2010d, 36-37.) Tuottavuustavoitteiden
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kattavuus on tilintarkastuksen havaintojen mukaan lisdéintynyt nope-
asti, mutta timi johtuu osin siité, ettd tarkastusvirasto on hyviksynyt
Tilastokeskuksen tuottavuustilaston kiyton riiccdviksi tuottavuusmit-
tariksi. Tuottavuustilaston kiyttod rajoittavat kuitenkin sen perustana
olevan suoritteistamisen puutteet seki se, etteivit ministeridt ja virastot
vilttdmittd osaa tai pysty hyddyntimiin tuottavuustilaston tuotta-
maa aikasarjaa ohjauksen ja johtamisen vilineeni. Tilintarkastusten
perusteella voidaan todeta, ettd valtionhallinnon tuottavuustavoitteet
ovat liiaksi keskittyneet valtiontalouden kehyspiitoksessi asetettujen
henkil8ston vihentimistavoitteiden asettamiseen ja tuottavuusohjel-
man toimenpiteiden linjaamisen. Aidon tuottavuuden kehitysti ei
ole samanaikaisesti tuettu riittdvisti tulosohjauksen keinoin. Samalla
on kuitenkin muistettava, ettd valtionhallinnossa on useita virastoja,
joiden ohjaus ja johtaminen toimivat tuottavuuden nikékulmasta
hyvin tai jopa esimerkillisesti.

Tuottavuusohjelman vaikutukset alkoivat vasta vuodesta 2007,
jolloin ensimmiiset kehyspaitsksessi linjatut vihennykset tulivat
voimaan. Tuottavuusohjelmaa toteutettaessa vuosina 2006—2009 val-
tion henkildston miirid on tuottavuusohjelmaan kuuluneilla hallin-
nonaloilla vihentynyt 4 417 henkilStydvuotta, jos ei oteta huomioon
valtionhallinnon ulkopuolelle siirtyneiti yliopistoja ja niiden harjoit-
telukouluja (VTV 2010h, 103). Valtiontalouden vuosille 2012-2015
henkil6stémairin tulisi olla vihentynyt vuoden 2010 loppuun men-
nessd 5 635 henkilotyovuodella (Valtiontalouden kehykset vuosille
2012-2015, 15). Vuosina 2005-2010 valtion henkiléston miiri on
kokonaisuutena vihentynyt 123 821 henkildstd 86 383 henkiloon.
Merkittdvin muutos johtuu yliopistojen ja niiden harjoittelukoulujen
siirtymisestd valtionhallinnon ulkopuolelle. (Valtion tilinpditosker-
tomus vuodelta 2005; Valtiovarainministerion ennakkotiedot val-
tion henkildstostd vuodelta 2010.) Viimeisimmin valtiontalouden
kehyspiddtoksen mukaan tuottavuusohjelmalla pyritdin yhteensi 14
529 henkilotydvuoden vihennykseen vuoteen 2015 mennessi (Val-
tiontalouden kehykset vuosille 2012-2015, liite 3). Valtiolla tydpa-
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noksen miiri on Tilastokeskuksen laatimien valtion tuottavuustilas-
tojen mukaan kiintynyt laskuun ja pysynyt laskevana vuodesta 2005,
mutta tydpanoksen lasku on toistaiseksi kanavoitunut vain osittain
tyon tuottavuuden kasvuun (Tilastokeskus, valtion tuottavuustilasto
2010). Tilastokeskuksen tekemissi valtion tuottavuustilastossa ei ole
havaittavissa selkeii valtion tuottavuuden trendikasvua tai kiiinnetti.
Tuottavuustilastojen ongelmien vuoksi kyseinen tilasto ei kuitenkaan
vilttimiced anna oikeaa kuvaa tuottavuuden kehityksesti. Tuottavuus-
ohjelman kokonaistuloksellisuuden ja vaikutusten arviointi on tissi
vaiheessa vieli liian aikaista.

Valtionhallinnon tuottavuusohjelman yhteni myénteiseni mutta
vaikeasti mitattavana saavutuksena voidaan pitid sitd, etti ohjelma
on merkittivisti vauhdittanut monien muistakin syistid perusteltujen
uudistusten toteuttamista. Tillaisia ovat esimerkiksi kiinteistsjen kir-
jaamisasioiden siirtiminen kirdjioikeuksilta maanmittaushallinnolle
ja sihkéisen kiinteistokaupan menettelyiden kehittiminen. Tuotta-
vuusohjelma loi osaltaan riittdvin paineen satoja vuosia vallinneen
hallintamallin muuttamiseen paiministeri Matti Vanhasen II hal-
lituksen ohjelmaan otetulla linjauksella. Uudistuksen taustalla on
tuottavuusohjelman valmistelu ja valtiovarainministerion esittimi
vaatimus prosessien ja sihkoisten menettelyjen kehittimisesti. (HE
30/2009; HE 146/2010.) Ilman tuottavuusohjelmaa niitd prosesse-
ja tuskin olisi uudistettu niin voimakkaasti kuin miti vaalikaudella
2007-2010 on tehty. Sihkoisen kiinteiston kaupan, pantrauksen
ja kirjaamismenettelyn kehittimisessi on kyse aidosta tuottavuutta
parantavasta toimesta seki tietoyhteiskunnan ja sille ominaisen infor-
maatiohallinnon kehittimisestd. (Informaatiohallinnosta, ks. Pdysti
2010a.) Tuottavuusohjelmalla on havaittavissa vastaavaa, uudistuksia
nopeuttavaa vaikutusta muissakin hankkeissa.

Tuottavuusohjelman mukaisten hankkeiden tarkastelu osoittaa,
ettd kidytinnossi toteutetut tuottavuushankkeet voidaan ryhmitelld
seuraaviin viiteen eri tyyppiin:
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1) aidosti tuottavuutta parantavat toimenpiteet, joiden tuloksena henkilosto-
tarve aidosti vahenee

2) valtion toimintojen yhtiéittdminen ja ulkoistaminen, jolloin valtion talous-
arviotalouden henkilostomaara vahenee mutta tuottavuus ei valttdmatta
parane

3) palvelutarpeen pienentaminen tai pyrkimys sen pienentamiseen, jolloin
myods henkiloston tarve vahenee

4) henkildston vahentaminen sellaisista toiminnoista, joista katsotaan voitavan
tinkia

5) henkildstdon vahentaminen sen vuoksi, etta sita pitaa vahentaa. (VTV 2010h
ja Tarkastusvaliokunta 2010, 7.)

Tuottavuusohjelman kaikkien tavoitteiden mukaista on pyrkid en-
simmdisessd kohdassa mainittuihin toimenpiteisiin. Ulkoistaminen ja
yhtidittiminen voivat parantaa kustannustehokkuutta niiden kautta
avautuvien synergiaetujen ja parempien prosessien ansiosta. Ulkois-
taminen ja yhtidittiminen edellyttivit yleensi toimivia markkinoita
tai muita selkeitd prosessi- ja synergiaetuja. Lisiksi ulkoistamisessa
tulee vilttdd joutumista riippuvaiseksi joko juridisesti tai asiallisesti
monopoli- tai oligopoliasemassa toimivista palveluntarjoajista. Ul-
koistaminen ja yhtisittiminen voivat olla perusteltuja myos riskien-
hallinnan nikékulmasta silloin, kun ulkopuolinen toimija pystyy
pitkilld aikavililli paremmin huolehtimaan esimerkiksi henkildston
osaamisesta tai tietojirjestelmisti. Tuottavuuden nikokulmasta ul-
koistaminen on tarkoituksenmukaista silloin, kun ulkoistamis- ja
yhtidittdmisratkaisun tuloksena henkil6ston tarve tai kustannukset
aidosti vihenevit. Valtiontalouden tarkastusvirasto on korostanut titd
nikokulmaa arvioidessaan esimerkiksi puolustusvoimien ruokahuollon
ulkoistamista, joka onkin kokonaisuutena varsin onnistunut ja saanut
aikaan sidstoja. (VIV 2011c.)

Palvelutarpeen pienentiminen saattaa palvella seki tuottavuuden
parantamisen etti yhteiskunnan ja palveluiden kiyttijien tarpeita.
Yhteiskunnan palvelutarpeet eivit ole jatkuvasti samat. Kun julkisia
palveluita ei ohjata markkinamekanismeilla, tulee palveluiden ja yh-

193



teiskunnan tarpeiden kohtaaminen varmistaa aktiivisella johtamisella
ja tarvittaessa uudistuksilla. Siten palvelutarpeisiin vaikuttaminen on
monissa tilanteissa julkisen talouden hoidon kannalta perusteltua.
Palvelutarpeisiin vaikuttaminen niyttii perustellulta myos julki-
sen talouden kestivyysvajeen hoitamisen ja erityisesti kuntatalouden
nikokulmasta. Kestivyysvajeesta noin puolet kohdistuu kuntatalouteen
(VIV 2011b, 158; VM 2010b, 22-23), jonka kannalta on ratkaisevaa,
miki bruttokansantuotteen kasvun ja julkisten palveluiden kysynnin
vilinen yhteys tulevaisuudessa on. Jos julkisten palveluiden kysynti
kasvaa aikaisempaan tapaan vihintiin bruttokansantuotteen kasvua
vastaavasti, on julkisen talouden kestivyysvajeen hoitaminen vaikeaa
ja voi edellyttid hankalia uudistuksia tai veronkorotuksia. (Loikkanen
& Nivalainen 2010.) Haaparanta esittdd kylld sininsi perustellun
nikemyksen, jonka mukaan lihelld kuolemaa tapahtuva julkisten
palveluiden kysynnin lisddntyminen ja siten palveluiden kustannus-
ten kasvu bruttokansantuotteen kasvua nopeamminkin voidaan kylli
kesti, silld palveluiden kiyttijit ovat valmiita rahoittamaan palveluita
veroilla tai maksuilla (Haaparanta 2011, 66-67). Valtiontalouden tar-
kastusviraston ETLA:la teettimien ja suomalaiseen tilastoaineistoon
perustuvien kestivyyslaskelmien ja analyysien mukaan terveydenhuol-
lon palvelutarve ja -kustannukset niyttiisivit liittyvin ikirakenteen
lisiiksi kuoleman liheisyyteen. Tiamin johdosta terveysmenojen kasvu
ei vilttimittd ole yhtd suurta kuin pelkistiin vieston ikirakenteeseen
perustuvissa projektioissa on esitetty. (Lassila & Valkonen 2011.)
Valtionhallinnon tuottavuusohjelmalla voi olla palvelutarpeeseen
vaikuttamisessa kuitenkin vain rajallinen merkitys, silld julkisesta palve-
lutuotannosta padosa on kuntien vastuulla. Tami nikyy erityisesti siing,
ettd kuntasektorin osuus kaikista julkisista kulutusmenoista on nous-
sut noin 70 prosenttiin (VIV 2011b, 155; Loikkanen & Nivalainen
2010). Valtiovarainministeridssi on tuottavuusohjelman tarkastuksen
kommentoinnissa korostettu eri yhteyksissi, ettd kaikki toimenpiteet
auttavat ja ovat hyodyllisid (ks. esim. valtiovarainministeri Katainen
2010). Tdmad pitdi sindnsi paikkansa. Valtiolla on vain vihiiset keinot
vaikuttaa kuntien tuottavuuteen ja kunnallisten palveluiden kysyntiin
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muutoin kuin lainsdddinnon kautta. Kuntasektori on tilloin merki-
tyksellisin palveluiden kysyntiin vaikuttamisen kannalta.

Henkil6ston vihentiminen toiminnoista, joista katsotaan voitavan
tinkii, on legitiimii silloin, kun aidon asiakas- ja markkinaohjauksen
puutteen vuoksi jokin toiminto on yliresursoitu tai jossakin toiminnos-
sa on ylilaatua. Tdmi on julkisen toiminnan luonteen ja ohjausmeka-
nismien mukaan sininsi mahdollista. Tinkimisessi vihemmin tirkeiksi
katsotuissa toiminnoissa on kuitenkin tirkedd avoimuus priorisointien
suhteen. Tirkeysjirjestykseen asettaminen tulisi hyvin hallinnon peri-
aatteiden mukaan tehdi selkeisti ja avoimesti seki perustellen.

Henkiloston vihentiminen siksi, ettid sellainen tavoite on ase-
tettu, kertoo osaltaan, etti valtion henkilostomiirin vihentiminen
on noussut tuottavuusohjelmassa itsessdin merkittiviksi tavoitteeksi.
Toisaalta se kertoo siiti, ettei eri syiden vuoksi ole pystytty aidommin
tuottavuutta parantaviin uudistuksiin. Tilanteet, joissa henkilostén
vihentdminen on esitetty itseisarvona, ovat mydos eniten koetelleet
tuottavuusohjelman hyviksyttivyytti.

Tavoitteiden asettamisen ohella tuottavuuden johtamisen kipupis-
te on tuottavuustavoitteiden ja tuottavuutta edistivien rakenteellisten
uudistusten saattaminen johtamisen keinoin loppuun kiytinngssi.
Esimerkiksi uudet talous- ja henkilostghallinnon prosessit ja palvelukes-
kukset on tarkoitettu tehostamaan toimintaa ja vihentimiin talous- ja
henkildstshallinnon tehtiviin kiytettivid tydaikaa virastoissa ja laitok-
sissa. Kun monien virastojen ja laitosten talous- ja henkiléstohallinnossa
on henkil8stoi ollut myds osa-aikaisesti tehtivissi, johtamisen keinoin
on huolehdittava siitd, ettd prosessien kehittyessd vapautuva tydaika
pystytddn kiyttimidn viraston tuloksellisuuden kannalta keskeisiin
toimintoihin. Kiytinnossi edellytetiin siis prosessien, tehtivien ja
tydtapojen muuttamista aina yksittidisen tydntekijin tasolle asti. Tdmi
edellyttid hyvid, akdiivista ja pitkijinteistd johtamista.

Tuottavuusohjelman toteuttamista heikentivit valtionhallinnon
ohjausjirjestelmien vajeet. Valtioneuvoston poikkihallinnollisen ohja-
uksen ja johtamisen jirjestelmit ovat monilta osin kehittymittomiit,
ja purevaa ohjausta tapahtuu vain siddoksiin perustuen ja valtionta-
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louden kehysmenettelyssi. Poliittisessa ohjauksessa hallitusohjelmalla
on sille kuuluva vahva asema. Talousarvioesitykseen sisiltyvien tulosta-
voitteiden ohjaavuus erityisesti valtioneuvoston poikkihallinnollisten
strategioiden toteuttamisessa on tillid hetkelld rajallinen johtuen siitd,
ettd tavoitteenasettelua ei soviteta yhteen yhteniisestd strategiasta
kisin. Tulosohjaus sdddetiin valtion talousarviosta annetussa laissa ja
asetuksessa valtionhallinnon yleiseksi ohjausjirjestelmiksi. Tulosoh-
jaus ei muodollisesta kattavuudestaan huolimatta ole muodostunut
tehokkaaksi vilineeksi valtioneuvoston horisontaalisten tavoitteiden
toteuttamisessa. Tulosohjausta ei kiytetd hyviksi horisontaalisessa
tavoitteenasettelussa. Valtioneuvostolla ei ole tihin oikein edes menet-
telyitd, kun tulostavoitteet valmistellaan pitkilti kussakin ministeridssi
toisistaan riippumatta. (OECD 2010; Miittd 2010; Kiveld 2010.)
Valtionhallinnon tuottavuusohjelman toteuttamista on ohjausjirjes-
telmien ja ohjauskeinojen rajoittuneisuuden vuoksi ohjattu pitkalti
valtiontalouden kehysmenettelyssi tapahtuvana panosohjauksena.

Johtopddtokset

Tuottavuuden parantaminen on yksi julkisen hallinnon ja palvelutuo-
tannon ikuisuuskysymyksistd. Tdmin taustalla ovat julkisen sektorin
ominaispiirteet. Julkisen sektorin tehtivini on tuottaa julkista hyvii,
jonka tuotantoa ei voida tdysin ohjata markkinamekanismeilla. Hal-
linnolla on kuitenkin omat intressinsi. Byrokratian kasvutaipumuksen
ja palvelusektoreihin usein liittyvin Baumolin taudin vuoksi julkinen
sekrtori saattaa pyrkii paisumaan suhteessa bruttokansantuotteeseen.
Markkinamekanismien puuttuessa julkisella sektorilla tarvitaan muita
tehokkuutta edistivid ja varmentavia keinoja. Julkisen talouden ja
hallinnon ulkoinen tarkastus sekd toimivaan demokratiaan kuuluva
julkinen keskustelu, kriittinen arviointi ja ohjaus ovat keinoja edistii
julkisen toiminnan tehokkuutta ja tuottavuutta. Ulkoisen tarkastuksen
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perustehtiviin kuuluu edistii ja varmentaa kansanvallan toimivuutta
taloudenhoidossa, ja tissi tehtivissi ulkoinen tarkastus myos toimii
kansalaisten puolesta ja nikokulmasta tuottavuuden ja tehokkuuden
asiamicheni.

Tuottavuuskysymykset kuuluvat INTOSAIL:n hyviksymien kan-
sainvilisten ISSAl-standardien perusteella laajalti julkisen talouden
ja hallinnon ylimmin ulkoisen tarkastuksen tarkastuskohteisiin ja
nikokulmiin. Valtiontalouden tarkastusvirasto toteuttaa perustuslaissa
sdddettyi valtiontalouden ylimmin ulkoisen tarkastuksen tehtiviinsi
tekemilli tilintarkastusta, laillisuustarkastusta ja tuloksellisuustarkas-
tusta sekd niditd tarkastusmenetelmii yhdistivii finanssipolitiikan
tietoperustan ja vaikuttavuuden tarkastusta. Tuottavuuskysymykset ja
julkisen hallinnon tuottavuusohjelmat ovat olleet laajalti esilld viime
vuosina niiti eri tarkastuslajeja edustavissa tarkastuksissa. Tarkastukset
ovat kohdistuneet niin tuottavuusohjelman tietoperustaan ja valmiste-
luun, toteutukseen ja vaikuttavuuteen kuin yleensi tuottavuuden joh-
tamiseen. Ulkoisen tarkastuksen tehtivini on osaltaan 16ytii vastauksia
monitulkintaisiin ongelmiin, jotka liittyvit tuottavuutta parantavien
keinojen etsintdin ja soveltamiseen, seki varmistaa ongelmanratkai-
sussa kiytettivin tiedon laatu. Ulkoinen tarkastus arvioi myds hy-
vin hallinnon periaatteiden ja erityisesti perusteluiden avoimuuden,
objektiivisuuden, johdonmukaisuuden ja pitevyyden vaatimusten
toteutumista tuottavuusohjelmien ja toimien perusteluissa.

Tuottavuusohjelmia arvioitaessa on erotettava yleinen tuottavuu-
den parantamista koskeva diskurssi yksittiistd tuottavuusohjelmaa
koskevasta diskurssista. Tuottavuusohjelma on tehokkuusartefakti,
tyoviline, jolla pyritdin varsinaisiin politiikkatavoitteisiin. Tuottavuus-
ohjelman legitimiteetti, hyviksyttivyys, riippuu siitd, kuinka hyvin
ohjelma voi saavuttaa sille asetetut tavoitteet tuottavuuden edistijini
ja kuinka avoimia ja pitevii ohjelman perustelut ovat.

Suomen julkisessa taloudessa on merkittivi rakenteellinen kesti-
vyysvaje. Sen pienentimiseen ja kehitykseen voisi merkittivistikin vaikut-
taa julkisen palvelutuotannon tuottavuuden jatkuva parantaminen. Tisti
nikokulmasta painopisteen tulee olla nimenomaan kuntien vastuulla
olevien hyvinvointipalveluiden tuottavuuden parantamisessa.
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Valtionhallinnon tuottavuusohjelmien lihtokohtana on aito huoli
julkisen sektorin ja julkisen palvelujirjestelmin rahoituksen kesti-
vyydestd, kansantalouden kokoon nihden laajan julkisen sektorin
toiminnan tehokkuudesta sekd my®s riittdvin tydvoiman saatavuu-
desta kansantalouden eri lohkoilla. Valtionhallinnon tuottavuusoh-
jelman perusteluissa ovat painottuneet valtionhallinnon henkiléstén
vihentimisen tavoitteet. Henkildstovihennysten perusteluina ovat
riskiarviot, joiden mukaan julkisen sektorin tydvoiman kysynti voisi
olla niin laajaa, etti se vaikeuttaisi tydvoiman saatavuutta yksityiselld
sektorilla. Tuottavuusohjelman perusteluissa ei kuitenkaan eritelld
riittdvisti valtio- ja kuntasektoria, eikd tuottavuusohjelmassa ole myos-
kiin ajantasaisesti ja johdonmukaisesti kisitelty tyévoiman tarjonnan
kehityksen eri skenaarioita. Tuottavuusohjelman toimenpiteet eivit
kaikilta osin perustu systemaattiseen ja riittivin asiantuntevaan tuot-
tavuuspotentiaalien tunnistamiseen.

Tuottavuusohjelma on kiytinngssi ollut my6s merkittivi valtion
menojen uudelleen kohdentamisen keino. Tuottavuusohjelmalla on
voitu vauhdittaa muutoinkin perusteltuja hallinnonuudistuksia, mutta
se sisdltdd toisaalta myds toimenpiteitd, joiden ainoana tarkoituksena
on henkildston vihentiminen ilman varsinaista tuottavuusparannusta.
Henkilgston midirin vihentimistd on toisaalta useissa asiantuntija-
analyyseissa pidetty tarpeellisena.

Suomen talouden tilanne ja rakenteelliset haasteet johtavat sithen,
ettd julkishallinnon ja julkisen palvelutuotannon tuottavuusohjelmia
tarvitaan julkisessa hallinnossa ja taloudessa jatkossakin. Tuottavuuden
paraneminen hyppiyksittiin rakenteellisten ja toiminnallisten uudis-
tusten seurauksena on osaltaan peruste tuottavuusohjelmien varsin
pysyville tarpeelle. Tuottavuusohjelmat vastaavat yksityisen sektorin
luovan tuhon ja uudistumisen mekanismeja, ja niiden lisiksi tarvitaan
laajempia julkisen toiminnan vaikuttavuutta parantavia ohjelmia.
Tuottavuusohjelmien ehkipi hankalin kipupiste on tuottavuuden
johtaminen niin, ettd saadaan aikaan aitoa ja kestivii tuottavuuden
kasvua. Tuottavuutta ei vield valtionhallinnossakaan johdeta riittivin
systemaattisesti ja kattavasti.
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ALKU-UUDISTUS JA TUOTTAVUUSHYOTYJEN
TAVOITTELU

llari Karppi & Lasse Oulasvirta

Johdanto

Keviiin 2011 eduskuntavaalien alla kiihtyi keskustelu Suomen julkiseen
talouteen syntyneesti kestidvyysvajeesta, jossa vieston ikddntymisen
tuomat haasteet kohtaavat valtion velkaantumisongelman. Ikdintymi-
sestd johtuen Suomen vanhushuoltosuhteen (o/d-age dependency ratio)
arvioidaan heikkenevin eurooppalaisittain erittiin nopeasti, ja ilmién
vaikutukset kohdataan yhteiskunnan eri sektoreilla jo lihivuosina.
Muutamassa vuosikymmenessi Suomen vanhushuoltosuhteen enna-
koidaan tosin asettuvan EU:n tilastovirasto Eurostatin aineistoista las-
ketuissa skenaarioissa unionin keskitason paremmalle puolelle (Raunio,
Pihlajamaa & Karppi 2010, 20). Muutoksen #killisyys vaatii kuitenkin
nopeita toimenpiteitd kestivyysvajeen lieventimiseksi. Eris niistd on
tuottavuuden parantaminen julkisella sektorilla. Tuottavuutta pyritiin
parantamaan monella foorumilla, erdini niistd valtion aluehallinto,
jonka uudistushanke (ALKU) valmisteltiin ja pantiin toimeen vuosina
2009-2010. Tuottavuutta sininsi tulee tavoitella, vaikka emme olisi
kestivyysvajeen kourissa, koska julkisen sektorin huomiin uskotut
resurssit tulee kiyttdd tuhlailematta ja mahdollisimman tarkoituksen-
mukaisesti kansalaisten hyviksi.
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Valtiovarainministerion johdolla toteutettu tuottavuusohjelma
alkoi jo ennen nykyistd valtion velkaongelmaa, joka syntyi vuonna
2008 puhjenneen globaalin finanssikriisin seurauksena. Tuottavuus-
ohjelmaa voidaan kritisoida sen painottumisesta valtion henkiloston
kaavamaiseen vihentimiseen ilman varsinaista tuottavuuden kehit-
timissisiltod. Esimerkiksi valtiontalouden tarkastusvirasto (VIV) on
arvostellut tuottavuushankkeen toteutustapaa. VI'V:n kertomuksen
mukaan vihennystavoitteiden kohdennus ei ole nojannut todelliseen
tuottavuuspotentiaaliin eikd vihennysten taustalta kaikilta osin 16ydy
tuottavuustoimenpiteitd. Henkilstyévuosivihennysten yhteys tuotta-
vuustoimenpiteisiin on ollut lihinni valtiovarainministerién arvion
varassa, eiki arvio ole riittdvisti perustunut todelliseen nikemykseen
siitd, milld toimilla vaikutuksiin padstdin. (Tiili 2010, 9.)

Elinkeinoelimin Tutkimuslaitos Etla on puolestaan kyseenalais-
tanut tuottavuusohjelman toteuttamiseen liittyvit hyddyt (Niemeld
2011). Sen mukaan henkilotyévuosien leikkaamisella saavutetut hysdyt
ovat kompensoituneet valtion virkamieskunnan palkkojen nousulla.
Tuottavuusohjelman toteuttaminen onkin saattanut osaltaan muuttaa
useiden siilyneiden tydtehtivien sisiltsjd nostamalla tehtivien vaati-
vuustasoa ja siten tehtivikohtaisia palkkoja. Tissi artikkelissa tarkas-
telemme hallinnon tuottavuuden parantamistavoitetta osana valtion
aluehallinnon uudistusprosessia. Uudistuksessa on ollut ensisijaisesti
kyse aluehallinnon ja sen ohjauksen uudelleenjirjestelysti, mutta silld
tavoiteltavat tulokset liittyvit voimakkaasti myds tuottavuuden nosta-
miseen. Tami artikkeli keskittyy nididen erillisten, mutta toisaalta osin
yhteneviisten hankkeiden kuvaamiseen ja analysointiin.

Uudistuva valtion aluehallinto

Valtion aluehallinto organisoitiin uudelleen padministeri Matti Van-
hasen toisen hallituksen ohjelmassa (2007, 69-70) asetettujen suun-
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taviivojen mukaisesti. Hallitusohjelmassa uudistus nivottiin osaksi
valtiovarainministerion seki tyd- ja elinkeinoministerion tehtivija-
koa ja niille asetettua koordinointivastuuta hallinnon kehittimisessi.
Hallitusohjelmasta on siten 18ydettivissi ajatus valtion aluehallinnon
toimintojen ryhmittdmiseksi kahden uudentyyppisen viranomaisen
tehtivikentiksi. ALKU-uudistus valmisteltiin timin tydnjaon pohjal-
ta, ja sen mukaiset uudet alueviranomaiset, kuusi aluehallintovirastoa
(AVI) ja viisitoista elinkeino-, litkenne- ja ympiristokeskusta (ELY-
keskus), aloittivat toimintansa vuoden 2010 alussa. Tdm3 artikkeli
perustuu vuosina 20092011 valtiovarainministerién hallinnon ke-
hittdmisosaston toimeksiannosta toteutettuun uudistuksen arviointiin
(ks. Karppi ym. 2011).

Hallituksen esitys eduskunnalle aluehallinnon uudistamista kos-
kevaksi lainsaddinnoksi (HE 59/2009 vp.) tismensi hallicusohjelmassa
asetettuja tavoitteita. Valtiovarainministerién yleiskoordinoinnin ja
strategisen ohjauksen alle sijoitettiin erilaiset valvonta- ja oikeustur-
vatehtivit. Tys- ja elinkeinoministerion yleiskoordinoinnin ja stra-
tegisen ohjauksen alle sijoitettiin puolestaan erilaiset aluekehitysti ja
sen resursointia tukevat aluetason viranomaistoiminnot. Muutoksen
tavoitteena oli vihentii viranomaisten mairii ja selkeyttdi aluejakoja.
Lisiksi uudistuksella pyrittiin selkeyttimiin tehtivinasetteluja valtion
aluehallinnon ja maakuntien liittojen vililld. Erityiseni pyrkimykseni
muutosta toteutettaessa olikin vahvistaa maakuntien asemaa ja maa-
kunnallisten viranomaisten toimijaroolia ja lujittaa siten hallinnon
kansanvaltaisuutta.

Uudistuksen vaikutuksia voidaan tarkastella joko sisiisestd tai
ulkoisesta nikokulmasta, joista tissi artikkelissa keskitytdin erityisesti
sisiiseen. Ulkoinen muutos nikyy toiminnallisten organisaatioraken-
teiden muuttumisena ja niille rakennetussa uudessa identiteetissi sekd
valtionhallinnon palvelujirjestelmin uudistuksena. Sisdisesti muutos
on havaittavissa henkildstoresurssien ja ohjausjirjestelmien tasolla.
Vaikka hallinnon erilaiset sidosryhmit arvioivat uudistuksen tulok-
sekkuutta sen ulkoisten tekijéiden perusteella, tapahtuu uudistuksen
lipivienti pitkilti sisiisten muutosprosessien varassa. Uudistuksen
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lapivienti toteutetaan lisiksi ympiristossd, jossa etenkin erilaisissa
kehittimistehtivissi on siirrytty kahden viime vuosikymmenen aikana
aiempaa selvemmin alhaalta ylospiin rakentuneeseen jirjestelmiin.
Tillsin muotoutuneiden kiytintdjen keskeiseni piirteend on useista
lihteistd hankittavien resurssien kokoaminen vastattaessa alueellisesti
jasennettyihin kehittdmistavoitteisiin. Ndin muotoutuneelle verkko-
maiselle toimintatavalle ominaista on ollut eri toimijoiden vilisen
yhteispeliasetelman hallinta. Eri toimijoiden verkostomaista toiminta-
tapaa koskevien kokemusten hyddyntiminen on haaste etenkin ELY-
keskuksille, jotka nyt hallinnoivat suurta osaa kehittimistoiminnoista
ja niihin tarvittavista resursseista.

ALKU-uudistuksen piirissi on vajaat 6 000 uudistusta edeltineissd
aluehallintoviranomaisissa tydskentelevid henkili. Uusien aluehallin-
to-organisaatioiden perustaminen on aiheuttanut muutoksia niiden
henkildiden tydtehtiviin, tydolosuhteisiin ja palkkausjirjestelmiin.
Se on synnyttinyt haasteita seki henkildston ettd johdon osaamisen
kehittimiselle ja tydssi jaksamisesta huolehtimiselle. Muutokset aihe-
uttavat henkiloston keskuudessa aina epivarmuutta sekid omasta ase-
masta ettd osaamisen riittdvyydestd. ALKU-uudistusta valmisteltaessa
ja toteutettaessa eniten kritikoidut osa-alueet ovatkin kytkeytyneet
henkildstdasioihin. Pelkona on ollut my®s henkiléstén tyomotivaation
ja jopa tydkyvyn heikentyminen. Tihin haasteeseen on kyettivi vas-
taamaan etenkin uudistuksen edetessi vilittomasti - vield titd tekstid
keviilld 2011 kirjoitettaessa jatkuvasta - toimintojen kidynnistymistd
seuraavasta sisidnajovaiheesta kohti toimintojen vakiintumista.

Toteuttamamme arviointi ja erityisesti sen kymmenii, vuosien
2009 ja 2010 aikana tehtyjd haastatteluja kisittivi teemahaastattelu-
osuus (ks. Karppi ym. 2011) antaa toisaalta viitteitd siitd, ettd onnistu-
essaan ALKU-uudistus voi tarjota henkil$stslle mahdollisuuksia oman
osaamisen ja asiantuntijuuden kehittimiseen seki uralla etenemiseen
— uudistuksen julkilausuttujen tavoitteiden mukaisesti. Aikaisemmista
julkisen sektorin fuusioista (mm. Paras-hanke ja kuntaliitokset) saatujen
tutkimustulosten perusteella keskeistd onnistuneelle ja vaikuttavalle
muutokselle henkildstén kannalta ovat olleet henkildstoasioihin liittyvi
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suunnitelmallisuus, yksilollisen turvallisuuden aikaansaaminen, muu-
tosprosessin yhteisollinen kisittely, luottamus sekd muutosta tukeva
esimiestyd. ALKU-uudistuksen valmistelussa oli kuitenkin piirteitd,
jotka tekevit sen henkilgstoulottuvuudesta haasteellisen.

ALKU-uudistuksen valmistelu ja tuottavuushaasteet

Hankkeen yksityiskohtainen valmistelu toteutettiin vuoden 2009
aikana. Hallituksen esitys asiasta annettiin vuoden 2009 valtiopii-
ville, minki jilkeen toteutettiin hyvin nopeassa aikataulussa useita
osa-alueita kisittivd hankkeen sisillsllinen pohjustus. Uudistuksen
ydinprosessiksi miellettivissd olevan uusien viranomaisten koostamisen
lisiksi edessd oli mittava lainvalmistelutyd, jossa uusien viranomaisten
toiminnan kidynnistivin ja sitd sidntelevin normiston lisiksi joudut-
tiin pitkilti tekniseni pdivityksend ajantasaistamaan siidoksissi olleet
viittaukset uudistuksella lakkautettuihin lddninhallituksiin, tyo- ja
elinkeinokeskuksiin, tiepiireihin seki alueellisiin ympiristokeskuksiin.
ALKU-uudistuksen valmistelu toteutettiin rinnakkaisena prosessina
useiden muiden hallinnollisten uudistusprosessien kanssa. Erityisen
merkittiviin asemaan niiden prosessien joukosta voidaan nostaa
valtion tuottavuusohjelma.

ALKU-uudistuksella ja tuottavuusohjelman toteuttamisella ei
sindnsi ole erityistd keskiniistd yhteyttd, mutta koska tuottavuusoh-
jelma niyttiytyy kansalaisille erityisesti valtion henkilotydvuosien
vihentimiseni ja koska kysymys tydsuhteista ja niiden tulevaisuudesta
on asiana ymmirrettdvisti herkki, heijastui tuottavuusohjelman toteut-
taminen viistimittd myds ALKU-uudistukseen ja aivan erityisesti sen
henkiléstén asemaa koskeviin ulottuvuuksiin. Menettelyltdin henki-
lostokysymysten kisittely erosi muusta ALKU-uudistuksen valmiste-
lusta, misti johtuen myds tuottavuusaspekti voidaan mieltdd muusta
valmistelusta erottuvaksi osaksi uudistuksen toteuttamista. Henkildston
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asemaa koskevien kysymysten ratkaiseminen edellyttid etenemisti
tydmarkkinoiden toimintaan kuuluvien neuvotteluprosessien kautta.
Tissd mielessi myos ALKU-uudistuksen henkilsstéulottuvuuden
valmistelu erosi uudistuksen muilla osa-alueilla toteutetusta suorasta
ja tarvittaessa hallinnollisin keinoin virtaviivaistettavissa olleesta vir-
kamiesvalmistelusta.

Monet uudistuksen valmistelun ja toteuttamisvaiheen arviointia
varten haastatelluista virkamiehisti viittasivat tavalla tai toisella ALKU-
uudistuksessa ilmenneeseen uudenlaiseen valmistelukulttuuriin. Sille
ominaisena piirteend pidettiin valmistelun lipivientid uudistuksen
piirissi olevien ministerididen kansliapdillikéiden ja poliittisten val-
tiosihteereiden “yliohjauksessa”. Kun nikemysti toisaalta prosessoitiin
laajemman asiantuntijaryhmin kesken — kuten eri ministerididen ja
sidosryhmiitahojen edustajista koostuvassa ALKU-uudistuksen to-
teuttamisen seurantaryhmissi — pidettiin titd yliohjausargumenttia
ainakin jossakin mérin retorisena artefaktina. Se haluttiin toisin sanoen
esittdd osana tiukasti aikataulutetun ALKU-uudistuksen jidsentymisesti
tuotettua ja useiden valmisteluun osallistuneiden halukkaasti jakamaa
yhteisti tarinaa.

My®és nyt esittimimme tulkinta on pohjimmiltaan tarinallinen.
Sen tuottamiseen kiytettiin ALKU-uudistuksen seurantaan osallistuvi-
en vanhempien virkamiesten kokemuksia erdistd muista hallinnonuu-
distuksista. Erityiseksi esimerkiksi haastatteluissa nostettiin vastikiin
lapiviety kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (Paras) valmistelu. Siini
kuntien palvelutuotannon tehokkaan ja paikallishallinnon tuottavuutta
kohentavan jirjestimisen nihtiin synnyttineen ALKU-uudistukseen
verrattuna paljon suurempia poliittisia intohimoja, jotka edellyttivit
niihin vastaamaan kykenevii linjanvetoja myos ministerididen po-
liittiselta ja virkamiesjohdolta. Toisaalta informantit nostivat esiin
ALKU-uudistuksen valmistelun politisoituneeksi koetun johtamisen
oma-aloitteisesti, johdattelematta ja vastauksena hyvin viljisti muotoil-
tuun kysymykseen. Uudistuksen valmistelua kuvailtiin siten ohjatuksi
erityiselld tavalla, jota informantit ilmensivit termein ”poliittinen” tai
”poikkeuksellisen aktiivinen”.
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Tuottavuutta voidaan mitata monella eri tavalla. Tyon tuotta-
vuuden edistiminen on vain yksi, vaikkakin julkisen (alue)hallinnon
tapauksessa hyvin merkittivi osa kokonaistuottavuuden kohentamista.
Tuottavuuden kannalta merkittivid hystyji voidaan saada tarkoituk-
senmukaisesti jirjestetyisti tietojirjestelmistd sekd siité, ettd erilaiset
asiakas- ja sidosryhmit voivat asioida viranomaisten kanssa mahdolli-
simman kitkattomasti. Valmisteltaessa ALKU-uudistuksen arviointia
arviointitoimeksiannon antanut VM:n hallinnon kehittimisosasto ko-
rosti erityisesti jalkimmaistd nikokulmaa: aluehallintouudistuksen vai-
kutusta hallinnollisen taakan muodostumiseen. On merkille pantavaa,
ettd puhuttaessa julkisuudessa tuottavuusohjelman toteuttamisesta ei
niitd kokonaistuottavuuden tavoittelun toiminnallisia komponentteja
nyksini esitettdvid tyon tuottavuuden tavoitteita. Kuitenkin erityisesti
valtion tietojirjestelmiarkkitehtuurin kehittdminen on kiynnissi, ja
ALKU-uudistus nihddin keinona viedd titd uudistusprosessia lipi
aluehallinnossa. Eris haastattelemistamme informanteista esitti arvion,
jonka mukaan ALKU-uudistuksen merkittivin tulos olisi tietoteknisen
uudistuksen lidpivieminen valtion aluehallinnossa.

Tietotekniikan kehityksen suhteesta tuottavuuden kasvuun on
viitelty paljon. Mooren lakina yleisesti tunnetun, tietotekniikan kiihty-
vii kehitystd koskevan varhaisen perusviittimin mukaan transistorin
pinta-ala puoliintuu kahden vuoden aikana. Kasvava prosessoriteho
voidaan niin ollen suhteuttaa pieneneviin materiaalialaan ja sitd kautta
tietojenkisittelysuoritteen tuottamiseen tarvittavaan energiamairiin.
Mooren lain vaikutuksesta ensisijainen ongelma ei kovenevien piists-
ja energiansdistdvaatimusten oloissakaan ole tietokoneiden MIPS:eini
mitattava laskentatehon' kasvu sen aikaansaamiseksi tarvittaviin panoksiin
nihden. Sen sijaan erityisen haasteen synnyttivit jirjestelmissi litkku-
vat monikanavaiset tietovirrat sekd niiden hallittavuus ja vaikutukset
yksittiisen tietotekniikan hyddyntijin tasolla. Suoranaista tietoverkko-
riippuvuutta synnyttivin aikakauden uudeksi mediafilosofiksi nostettu
William Powers (2010) puhuu erddnlaisesta "niyttsjen” (so. erilaisten

1. MIPS: (million instructions per second) miljoonaa laskutoimitusta sekunnissa,
tietokoneiden suorituskyvyn mittayksikks.
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péitelaitteiden) ylivallasta yksilon arkipiivissi. Seki tyd- ettd vapaa-aika
uhkaavat pirstoutua toisiaan taukoamatta seuraaviksi yrityksiksi hallita
eri suunnista ja eri laitteiden kautta tulevia tietovirtoja. Ne puolestaan
uhkaavat pilkkoa koko valveillaoloajan levottomiksi sekvensseiksi,
jotka vaikeuttavat keskittymisti ja paneutumista vaativista tehtivistd
suoriutumiseen.

Powersin tulkinta ongelman ytimesti on jokseenkin yksiselittei-
nen: yhteyksien ja erilaisiin viestintivilineisiin kiinnittymisen mak-
simoiminen ei edistd tydén tuottavuutta, mikili tehtivit edellyttivit
keskittymisti ja analyyttisti paneutumista viestinnin sisiltoihin. T4std
nikokulmasta ALKU-uudistuksen lipivientiin liitetyt odotukset tuot-
tavuusohjelman toimeenpanon aiheuttaman henkilétyévuosien vihe-
nemin kompensoimisesta tieto- ja viestintitekniikan tehokkaammalla
hyddyntimiselld voivat osoittautua ylimitoitetuiksi.

ALKU-uudistuksen kdynnistyminen:
uusvanhaa toimintatapaa etsimassa

Uudet alueviranomaiset aloittivat toimintansa 1.1.2010. Niiden koh-
taamat haasteet kytkeytyivit vain osittain tuottavuusohjelmassa ase-
tettujen tavoitteiden miirilliseen saavuttamiseen. Osin haasteet olivat
luonteeltaan selvisti laadullisia. Niihin kuului selviytyminen hallinnon
tietovirroista, jotka olivat moninkertaistuneet yhteisiin tietoarkkiteh-
tuureihin siirryttiessi. Tosin uudistuksen toimeenpanovuonna huomat-
tava osa viranomaisten ja niiden henkiloston aktiviteeteista suuntautui
juuri tillaisiin jirjestelmin sisidnajon edellyttimiin toimiin.
ALKU-uudistus voidaan nihdi osana eurooppalaisen aluchallin-
non ja alueellisten hallintaprosessien uudistuksen pitkid kaarta (ks.
Borzel 2001; Karppi 1996, 2005; Hikli ym. 2009). Sille ominaista
on — klassisen resurssiriippuvuusteorian hengessi — erilaisten kehitti-
mistoimenpiteiden toteutuminen monimuotoisten resurssilihteiden
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mahdollistamana ja siten vuorovaikutuksessa erilaisten toimijoiden
kesken. Suomessa timi kehityskulku on 1990-luvun alusta lihtien
kasvattanut maakunnallisten liittojen roolia alueellisen kehittimisen
tavoitteenasettelussa ja erityisesti Suomen tultua EU:n jiseneksi myos
kehittimistoimenpiteiti rahoittavana viranomaisena. ALKU-uudistuk-
sen erddnd julkilausuttuna tavoitteena on niin ikiddn ollut vahvistaa
maakuntien asemaa kehittimisessi, keinona lujittaa aluehallinnon
kansanvaltaisuutta.

Kiytinnossi timi tarkoittaa maakunnallisen kehittimisen instru-
menttien, kuten maakuntaohjelman ja siind mairiteltyjen kehittimisen
painopistealojen toteuttamissuunnitelman, vahvistumista alueviran-
omaisten, etenkin ELY-keskusten, horisontaalisena ohjausvilineeni.
Suurin osa toteuttamissuunnitelmiin kirjatun toiminnan mahdollista-
vista resursseista tulee ELY-keskuksilta. Maakuntien liittojen nikékul-
masta toteuttamissuunnitelmat ja koko ALKU-uudistuksella tavoiteltu
kansanvaltaisen ohjauksen vahvistaminen muodostavat puolestaan osan
maakunnallisen edunvalvonnan kokonaisuutta. Niiden kehittimispa-
noksien edellyttimi asiantuntemus on osa niistd alueviranomaisten
toiminnan ulkoista vaikuttavuutta synnyttivisti tehtivistd, jotka on
kyettidvi turvaamaan tuottavuustavoitteiden tavoittelun aiheuttamista
henkiléstévihennyksisti huolimatta.

Uusista alueviranomaisista etenkin ELY-keskukset joutuvat mai-
rittdimiin uudelleen asemansa erilaisista toimijoista> muodostuvien
alueellisten kehittdjiverkostojen jisenini. Tilld kehittidjiverkoston
uudelleenjdsentymiselld on kiinnostavia seurausvaikutuksia myos
tuottavuuden tavoittelulle — etenkin jos tarkasteltavana on jilleen
viranomaistoiminnan kokonaistuottavuus, eivit miirilliset htv-vi-
hennykset. Ennen ALKU-uudistuksen toteuttamisvaihetta maakun-
tatasolla maakuntien liittojen partnereina oli useita eri viranomaisia,
kuten ty6- ja elinkeinokeskukset, tiepiirit ja ympiristokeskukset, jotka
uudistuksen jilkeen muodostavat ELY-keskuksen E-, L- ja Y-vastuu-
alueet. Osallistuessaan valtion budjettirahoituksen kanavointiin ja
maakuntien piirissi harjoitettaviin kehittimistoimiin ne edustivat

2. Esimerkiksi maakuntien liitot, kauppakamarit, suurten kaupunkiseutujen yhteis-
tyborganisaatiot.
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erilaisia, toisinaan keskendin limittyvii ja toisiaan tukevia, toisinaan
vastakkaisia nikemyksia maakunnan kannalta edullisimmista kehi-
tyssuunnista. Nimi nikemyserot tarjosivat mahdollisuuksia erilaisten
kehittijikoalitioiden muodostamiseen ja jossain miirin jopa niiden
mukaisesti muotoiltujen painopisteiden asetantaan. Tdmin monitoi-
mijaisuuden mahdollistaman dynamiikan turvaaminen ALKU-uudis-
tuksen muuttamissa oloissa on haaste, jonka uudet alueviranomaiset
ovat joutuneet kohtaamaan.

Keskeinen, ehki ylldttdvikin tuottavuushaaste kytkeytyy perinteis-
ten organisaatiorajojen katoamiseen. Sektorihallinnonaloja edustavien
piirihallintojen sulautumisen uusien viranomaisten vastuualueiksi voisi
ajatella lisddvin eikd vihentivin esimerkiksi transaktiokustannuksia tai
hallinnon asiakkaille aiheutuvaa hallinnollista taakkaa®. T4ti seikkaa
erityisesti arviointitehtivin asettajat korostivat arviointiprosessin eri
vaiheissa. Niin ei kuitenkaan vilttdimittd tapahdu. ALKU-uudistusta
edeltivini aikana esimerkiksi suuret tichankkeet, joita tiepiirit val-
mistelivat, voitiin “yvata” eli arvioida niiden ennakoidut ympiristo-
vaikutukset suunnittelun kohdealueen ympiristokeskuksessa, siis eri
hallinnonalaa edustavassa viranomaisessa. Nyt vastaava vaikutusten-
arviointi joudutaan toteuttamaan paljon monimutkaisemmin. Kun
ELY-keskusalueen 1 L-vastuualue valmistelee viylihanketta, joudu-
taan YVA-prosessi toteuttamaan ELY-keskusalueen 2 Y-vastuualueen
kanssa. On kaikkea muuta kuin itsestiin selvidi, etti niin saadaan
kidyttoon paras mahdollinen kohdealuetta koskeva asiantuntemus tai
nikemys hankkeen merkityksestd suunnittelun kohdemaakunnan
kehittimisagendaan.

Uhkana onkin, etti ALKU-uudistuksella luodut organisaatio- ja
institutionaaliset rakenteet vaikeuttavat niiden maakuntien tasolla
toteutuvien toimintakiytintdjen hyddyntimisti, joita viranomaiset ja
muut toimijat opettelivat kahden uudistusta edeltineen vuosikymme-
nen ajan. Nyt nuo toimintatavat on l6ydettivi uudelleen vallitsevaan
organisaatiorakenteeseen muokattavissa olevassa muodossa ja osana
kokonaistuottavuutta turvaavia toimenpiteitd. Huomionarvoista on,

3. Maidritelmisti ks. esim. Better Regulation Executive 2005.
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ettd loppusyksystd 2010 tekemissimme kyselyssi alueviranomaisten
asiakas- ja sidosryhmiin kuuluvat eivit ainakaan toistaiseksi kokeneet
uudistuksen toimeenpanolla olleen juurikaan vaikutusta alueviran-
omaisten kanssa asioitaessa kohdattuun hallinnolliseen taakkaan.

ALKU-hanke: tuottavuuden alustavaa arviointia

Poystin tissd teoksessa esittimissd viisiportaisessa tuottavuushankkei-
den luonnehdinnassa ALKU-uudistus sijoittuu luokkaan viisi, jonka
mukaan vihennetiin henkilostod, koska henkildstod pitdd vihentds,
mutta toisaalta myos luokkaan yksi, jonka mukaan hankkeeseen tulee
sisiltyid aidosti tuottavuutta parantavia toimenpiteiti.

Tuottavuuden aitoon parantamiseen liittyy vahvasti toimintojen
arviointi- ja kehittimisnikokulma. ALKU-hankkeeseen kytkeytynyt
valtion tuottavuusohjelma henkilostévihennyksineen ja budjettissis-
tovaatimuksineen on luonut vaikean lihtokohdan kehittimistyslle
aluchallinnossa. Resurssikurjuudeksi moneen eri otteeseen nimetty
asetelma johtaa helposti sithen, ettd perustehtivistikin suoriutuminen
koetaan vaikeaksi — puhumattakaan erilaisiin kehittimistehtiviin pa-
nostamisesta. Tdmi vaikea lihtkohta tuli selvisti ilmi haastatteluissa.
Ongelmaa olisi voitu lieventii resurssien tarpeeseen nihden parem-
malla allokoinnilla uusien alueviranomaisten vililla.

Valtionhallinnon tuottavuusohjelman mukaan AVIin ja ELY-
keskuksiin kohdistuu vuosina 2010-2015 yhteensi 1 136 henkils-
tydvuoden vihennystavoite. Tavoitteista 436 henkilstydvuotta siirtyi
uusille aluehallintoviranomaisille entisiltd uudistuksen piirissi ol-
leilta viranomaisilta. Nimi ensimmiisen tuottavuusohjelmakauden
vihennykset on tiytettdvd vuoteen 2011 mennessi. Lisiksi uusiin
viranomaisiin kohdistuu vuosille 2010-2011 yhteensid 60 henkils-
tydvuoden ja vuosille 2012-2015 yhteensid 640 henkilstydvuoden
vihennystavoitteet. Kaiken kaikkiaan tavoitteet merkitsevit noin 20
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prosentin henkildtydvuosivihennystd AVIen ja ELY-keskusten koko
henkildtyvuosimairiin verrattuna. (HE 59/2009, 30-31.)

Kohdeorganisaatioissa tehtyjen haastatteluiden perusteella vaikutti
siltd, ettei organisaatioissa olla kovin huolissaan sininsi siitd, miten
henkilgstovihennystavoitteet saadaan teknisesti tiytettyi. Joillain vas-
tuualueilla resurssipaineet koettiin kuitenkin muita alueita kovemmiksi.
Monet haastateltavat olivat huolissaan myds henkil3ston jaksamisesta
henkilostdmiirin vihentyessi. Tydssi jaksaminen koettiin haasteeksi
myds todellisten tuottavuusvihennysten saavuttamisen nikokulmasta.
Organisaatioihin jiljelle jadvin henkildston tydmaiirii ei voida lisitd
loputtomasti ilman, ettd tuottavuus alkaa tyossi jaksamisen heikenty-
misen kautta taas vastaavasti vihentyi. Tuottavuushydtyjen saamisen
arvioitiinkin edellyttdvin my6s muun muassa toimintatapojen kehit-
timistd ja uuden organisaation mukanaan tuomien synergiaetujen
systemaattista hyodyntimistd. Tuottavuushydtyjid on mahdollista saada
my®6s tietohallinnon ja -palvelujen kehittimisen seki tilahallinnon
rationalisoinnin kautta.

Aitoja tuottavuushyétyji voidaan tutkimuksessa haastateltujen
mukaan saavuttaa aluevirastojen viliselld tiettyjen yhteisten tehtivien
erikoistumis- ja keskittimisohjelmalla. Keskitetyt palvelut ja niiden
tuottaminen niihin erikoistuneissa aluevirastoissa tuottaa skaala- ja
erikoistumisetuja. Tuottavuushydtyji saadaan my®s, kun AVIt ja ELY-
keskukset sihkoistivit palveluitaan.

Informaatio- ja viestintitekniikka tarjoaa merkittivin alueen tuot-
tavuuden kehittimiselle. Valtioneuvoston periaatepiitoksen mukaan
valtion aluehallinnon tietohallinto- ja I'T- palvelutehtivit edellytettiin
toteutettaviksi tilaaja-tuottajamallilla. Periaatepiitoksen mukaisesti
aluehallintouudistuksessa valittiin malli, jossa tietohallinto on eriytetty
tietohallintopalveluista. Aluehallintovirastoilla on oma tietohallinto-
yksikkonsi, joka toimii Lapin AVIn yhteydessd, ja ELY-keskuksilla
oma tietohallintoyksikkénsi, joka toimii Eteld-Savon ELY-keskuksen
yhteydessi.

AVIn tietohallintoyksikké toimii AVIen palvelujen tilaajana, ja
ELY-tietohallintoyksikké toimii ELY-keskusten ja TE-toimistojen
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tilaajana. Tietohallintopalvelujen tuottajana toimii Aluehallinnon
tietohallintopalveluyksikkd (AHTI), johon on keskitetty entisten
virastojen I'T-henkil8sto. Tietohallinnon palvelut hankitaan AHTIlta,
muilta valtion omilta toimijoilta tai ulkoisilta palvelumarkkinoilta.
AHTI-yksikko on sijoitettu Eteld-Savon ELY-keskukseen omana yk-
sikkonidin, mutta se toimii hajautetusti 22 paikkakunnalla.

Perustietotekniikan? palveluhankintoja keskitetdin valtiokontto-
riin valtion IT-palvelukeskukseen (VIP) sitd mukaa kuin sen palve-
luvalikoima kehittyy. Perustietotekniikkapalvelujen miirittiminen,
hankinta, ohjaus ja laadunvalvonta tuotetaan valtionhallinnon sisilld
keskitetysti, ja ne hankitaan piisiintoisesti kaupallisilta markkinoilta
tai erityissyistd hallinnon sisdiseltd toimittajalta. Kyseessi on pitkin
tihtdimen miiritietoinen kehittimistavoite tilaaja-tuottajamallin to-
teuttamiseksi. (Aluehallinnon uudistamishanke 2008, 25.)

Hankkeen tietojirjestelmitydryhmin mukaan tuottavuushyotyjd
voidaan perustamisvaiheen jilkeen saavuttaa toimintojen yhteniisti-
miselld, tietovarantojen ja jirjestelmien integroinnilla seki henkil6sto-
resurssien kiyton tehostumisella. Niilld uskotaan voitavan muutamassa
vuodessa kattaa alkuinvestoinneista aiheutuneet kustannukset ja timin
jilkeen saavuttaa uudistusta edeltineeseen ajankohtaan verrattuna reaa-
lisia kustannussiistoji. (Aluehallinnon uudistamishanke 2008, 50.)

Edelli selostettuihin suunnitelmiin verrattuna VIPin palvelujen
tuotanto on kuitenkin viivistynyt ja muutostyd on edelleen kesken.
Tdmin takia ei ole vield mahdollista esittdi lopullisia arvioita ja las-
kelmia ALKU-uudistuksen myoti toteutuneista tuottavuushyddyisti,
jotka koskevat perustietotekniikkapalveluja.

IT-palvelujen tavoin my®és tilahallinnon uudelleenjirjestelyjen
tuottamat hyddyt ovat mitattavissa. Sidstojd saadaan keskittimalld
toimintoja samoihin tiloihin erillisten tilojen sijasta ja lisiksi siir-
tymiilld valtiokonsernin omiin tiloihin ulkoa vuokraamisen sijaan.
Senaatti-kiinteistoiltd saadun toimitilojen tavoitesuunnitelman mu-
kaan vuoteen 2015 mennessi tarve vuokrata toimitiloja yksityisiltd
vihenee selvisti.

4. Perustictotekniikkapalveluita ovat mm. tieto- ja puheliikenne, tydasemat toimisto-
ja perusohjelmistoineen, sihkdposti seki palvelinten kiytts- ja hallintapalvelut.
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Myos muutoshankkeeseen itseensd liittyy kustannuksia. Niitd
ovat henkils- ja konsultointikustannukset seki palvelujen tai ohjel-
mistolisenssien tai -laitteiden hankinnasta aiheutuvat kustannukset.
Niihin kertaluonteisiin IT-kustannuksiin arvioitiin vuosien 2009 ja
2011 vilisend aikana kuluvan noin 5,5 miljoonaa euroa. Niisti kustan-
nuksista noin 4 miljoonaa euroa kuluu talous- ja henkilsstohallinnon
jarjestelmien, asianhallinnan ja perustietotekniikan yhdistimiseen ja
noin 1,5 miljoonaa sihkéisen asioinnin kehittimiseen. (Aluehallinnon
uudistamishanke 2008, 47—48.)

Hyodyissi ja kustannuksissa on otettava huomioon myés vai-
kutukset asiakkaisiin. Kun asiakkaat saadaan kidyttimiin sihkoisid
palveluita, aluehallintovirastoissa siistyy palvelutyoti ja asiakkailta
sddstyy kdyntimatkoja. Toisaalta timi edellyttid hyvin toimivia tieto-
jirjestelmii. Huonosti toimivat tietojirjestelmit voivat aiheuttaa myos
lisityotd niin palveluhenkilostolle kuin asiakkaille. Joillakin alueilla
palvelupisteiden etdintyminen asiakkaista voi aiheuttaa asiakkaille
kustannuksia kdyntimatkojen pidentyessi.

Ohjausjirjestelmin kautta saatavat tuottavuushysdyt ovat vai-
keimmin mitattavissa. Osittain vaikutukset ovat vilictomid, miki-
li ohjaus vihentii hallinnollista taakkaa ja lisdarvoa tuottamatonta
suunnittelun ja ohjauksen hallintoa kohdevirastoissa ja ohjaavissa
ministeridissd. Vilillisid, vaikeasti mitattavia vaikutuksia syntyy siten,
ettd uusi ohjausjirjestelmi toimii aiempaa jirjestelmid paremmin tai
huonommin. Tavoitteena tulee olla, etti jirjestelmi muuttuu toimin-
tojen ja palvelujen ohjaamisessa kansalaisten ja asiakkaiden kannalta
entistd tarkoituksenmukaisemmaksi. Sen seuranta vaatii lihinni laa-
dullista aineistoa, mm. kyselyitd.
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Lopuksi

ALKU-uudistus on kidynnistynyt kunnianhimoisine tuottavuustavoit-
teineen. Kokonaistuottavuuden nostamisen sijasta tuottavuusohjelma
kuitenkin niyttiytyy mys aluchallinnon kannalta ensisijaisesti hen-
kilstyévuosien vihentimisohjelmana ja sitd kautta julkisen talouden
kestivyysvajeen hallintaohjelmana. Tuottavuusnikskulmasta ALKU-
uudistukseen on sisdinrakennettu joitakin ristiriitaisuuksia.
tuksilla ei vilttdimittd saavuteta tavoiteltuja vaikutuksia, ellei samalla
huomioida niitd tuottavuushaasteita, joita yhi monikanavaisempi ja
monimuotoisempia tietovirtoja kattava tietojirjestelmi tuo yksittdisen
viranomaisen tasolle. T4ssi mielessid esimerkiksi sosiaalisen median
sovellusten avaamat kanavat viranomaisten, kansalaisten ja erilais-
ten sidosryhmien vilille voivat osoittautua erityisen ongelmallisiksi.
Uudistuksen synnyttimit uudenlaiset organisaatiopuitteet saattavat
muodostaa yllittivin rutiininomaisissakin tehtivissi kohdattavia rajoja,
jotka uhkaavat heikentii alueviranomaisten kokonaistuottavuutta.
ALKU-uudistuksen my6tid synnytetyt palvelukeskukset voivat
alkaa lunastaa niihin suunnattuja odotuksia, kunhan niiden toiminta
vihin erin vakiintuu. Esimerkiksi puhelujen vilittimisessi erityisesti
vuoden 2010 alkupuoli oli hyvin vaikea, mutta jo vuoden puolivilissi
vilitettyjen puhelujen kisittelyaika ja -tarkkuus olivat parantuneet
selvisti: viranomaista lihestyneet soittajat saivat puhelunsa lipi yhi
nopeammin ja tarkemmin asian kisittelyyn ottaneelle virkailijalle. Pal-
velukeskusten toiminnan vakiintumisen lisiksi mys niiden toiminnan
tuloksellisuuden seurantavilineiden lopullinen muotoutuminen ja siti
kautta tuottavuuden kehitystd kuvaavien indikaattoreiden saaminen
auttavat arvioimaan tulevina vuosina, missi miirin ALKU-uudistuk-
sella saavutettiin sille asetetut tavoitteet.
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VALTIONTALOUDEN VALVONNAN
INSTITUTIONAALISET MUUTOKSET:
EDUSKUNNAN TARKASTUSVALIOKUNTA






EDUSKUNNAN TARKASTUSVALIOKUNNAN LYHYT
OPPIMAARA

Kalle M3ittd & Matti Salminen'

Tarkastusvaliokunnan perustamisen taustaa

Eduskunnan tarkastusvaliokunta aloitti toimintansa vaalikauden
2007-2010 alkaessa. Tarkastusvaliokunta perustettiin yhdistamailld
valtiontilintarkastajat seki valtiovarainvaliokunnan hallinto- ja tar-
kastusjaoston valvontatoimi. Samalla valtiontilintarkastajien virat ja
kanslia lakkautettiin (HE 71/2006 vp sekid VaVM 10/2000 vp — HE
39/2000 vp). Tarkastusvaliokunnan perustamista esitti valtiontalou-
den parlamentaarista valvontaa kisitellyt toimikunta vuonna 2005,
ja seuraavana vuonna annettiin hallituksen esitys HE 71/2006 vp,
jossa tehtiin ehdotus tarvittaviksi lainsididantotoimiksi (Eduskunnan
kanslian julkaisu 6/2005 sekd PNE 2/2006 vp — Puhemiesneuvosto).
Toisaalta kertomusmenettelytydryhmi oli antanut mietinténsi jo vuon-
na 2002, ja eduskunnan apulaispaisihteeri Jouni Vainio ehdotuksensa
”Valtiontalouden parlamentaarisen valvontatoimen vahvistaminen”
vuonna 2003. Lisiksi tistd ehdotuksesta oli annettu lausunnot samana
vuonna (HE 71/2006 vp).

1.  Erityiskiitoksen artikkeliamme koskevista kommenteista haluamme osoittaa tar-
kastusvaliokunnan ensimmidiselle puheenjohtajalle Matti Ahteelle ja valiokunnan
sihteeristdn virkamieskollegoille.
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Tarkastusvaliokunnan my®éti valtiontalouden parlamentaarinen
valvontatoimi uudistettiin ja eduskunnan budjettivaltaa vahvistet-
tiin. Asia ilmaistaan perustuslain 90.1 §:ssi seuraavasti: “Eduskunta
valvoo valtion taloudenhoitoa ja valtion talousarvion noudattamista.
Titd varten eduskunnassa on tarkastusvaliokunta, jonka tulee saattaa
eduskunnan tietoon merkittivit valvontahavaintonsa.”* Budjettivallan
kiyton edellytyksiin olivat vaikuttaneet taustalla olleet valtiontalo-
usjdrjestelmin muutokset, erityisesti siirtyminen yksityiskohtaisesta
resurssiohjauksesta tulosohjaukseen. Piitosvalta varojen kiytossi oli
siirtynyt ministeridille ja niiden alaiselle hallinnolle, ja tarkastusvalio-
kuntaa tarvittiin tasapainottamaan titi kehitystd (HE 71/2006 vp).

Tarkastusvaliokunnan tehtivini on huolehtia valtiontalouden
parlamentaarisesta jilkivalvonnasta, kun taas valtiovarainvaliokunnalle
kuuluvat tulevaisuuteen suuntautuvat valtiontalousasiat. Kolmas kirki
tissd kolmiossa on riippumaton valtiontalouden tarkastusvirasto, jonka
tehtivind on valtion taloudenhoidon ja talousarvion noudattamisen
tarkastaminen eduskunnan yhteydessi, muttei sen alaisuudessa (HE
39/2000 vp).

Tarkastusvaliokunnan parlamentaarinen valvontatoimi

Kuten tarkastusvaliokunnan nimesti saattaa jo huomata, se on osa
eduskunnan valiokuntalaitosta. Toisaalta tarkastusvaliokunnalla on
omat erityispiirteensi. Valiokunnan toiminnassa korostuu oma-aloit-
teisuus siten, etti se ottaa omasta aloitteestaan asioita kisiteltivikseen
ja toimittaa merkittivit valvontahavaintonsa koko eduskunnan tie-
toon tdysistunnossa kisiteltdvissi valiokunnan mietinnossd’®. Asiassa
on oltava kyse ennen kaikkea eduskunnan valtiontaloutta koskevan
piitoksenteon ja budjettivallan kannalta merkittivistd valvontaha-

2. Lisiksi tarkastusvaliokunnasta on maininta perustuslain 35.1 S:ssi.
3. Myos hallituksen esityksessi HE 71/2006 vp tihdennetiin tarkastusvaliokunnan
oma-aloitteisen valvontatoiminnan tirkeytti.
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vainnosta (PeVM 10/2006 vp — HE 71/2006 vp, PNE 2/2006 vp).
Mietintd sisiltdd ehdotuksen eduskunnan kannanotoiksi asiassa. Esi-
merkkini tdstd voidaan mainita harmaan talouden katvealueita koskeva
tarkastusvaliokunnan mietinté 9/2010 vp, jossa valiokunta esittdd 25
kohdan toimenpideohjelmaa harmaan talouden kuriin saamiseksi.
Mainitsemisen arvoinen seikka on my®s se, ettd muilla valiokunnilla
ei tillaista oikeutta ole.

Tarkastusvaliokunta ei myoskiin kisittele hallituksen esityksid
siind mairin kuin muissa valiokunnissa tapahtuu. Tosin se kisittelee
yksittiisid hallituksen esityksid, jotka ovat relevantteja valtiontalou-
den kannalta. Tissd voidaan viitata esimerkiksi harmaan talouden
selvitysyksikkoid koskevaan lakiesitykseen (TrVL 8/2010 vp — HE
163/2010 vp).

Toisaalta perustuslakivaliokunta on korostanut mietinnéssiin
PeVM 10/20006 vp sitd, ettd tarkastusvaliokunnan tulee pitii sopivin
tavoin yhteyttd asianomaisiin erikoisvaliokuntiin kisiteltdvini olevi-
en asioiden mukaan. Yhteydenpitotapoina voivat tulla kysymykseen
esimerkiksi valiokuntien epiviralliset tapaamiset tai asianomaisten
valiokuntien puheenjohtajien viliset keskustelut. Valiokunnat voivat
myos kuulla asiantuntijoita yhteisessid kokouksessa. Mietintdd val-
misteltaessa tarkastusvaliokunnan on mahdollista pyytid lausuntoa
asianomaiselta erikoisvaliokunnalta.

Tarkastusvaliokunta on jisenistsltidn pienempi kuin muut eri-
koisvaliokunnat: valiokunnassa on yksitoista jisenti ja kuusi varajisen-
td. Valiokunnan ensimmiisen kauden puheenjohtajana on toiminut
kansanedustaja Matti Ahde®. Valtiontalouden valvontatehtivin on
katsottu edellyttivin, etti tarkastusvaliokunnalla on muita valiokuntia
tiiviimpi kokoonpano ja vahvemmat henkil8storesurssit’.

Eduskunnan tarkastusvaliokunnan valvontatoimi on varsin moni-
muotoista (HE 71/2006 vp). Tarkastusvaliokunta voi valvontatoimes-

4. Vaalikauden piittyessi 12.4.2011 valiokunnan kokoonpano oli seuraava: pj. Matti
Ahde (sd), varapj. Klaus Pentti (kesk), Risto Autio (kesk), Sinikka Hurskainen
(sd), Eero Lehti (kok), Johanna Ojala-Niemeli (sd), Erkki Pulliainen (vihr), Petri
Salo (kok), Kari Uotila (vas), Pekka Vilkuna (kesk) ja Raimo Vistbacka (ps).

5.  Valiokunnan sihteeristé6n kuuluu kahden valiokuntaneuvoksen lisiksi kolme
ylitarkastajaa, osastosihteeri ja valiokunta-avustaja.

225



saan tehdd oma-aloitteisesti selvityksid, pyytii niitd valtioneuvostolta tai
ministerioiltd seki kuulla asiaan osallisia ja asiantuntijoita. Valiokunta
voi tilata my®os ulkopuolisia tutkimuksia pattimistdin aiheista, mihin
valiokunnalle on varattu erillinen tutkimustoiminnan miiriraha.
Tutkimukset voivat palvella seki asioiden kiisittely4 ettd valvonnan
suunnittelua (PNE 2/2006 vp — Puhemiesneuvosto).

Valmistelutyon luonne ja laajuus vaikuttavat siihen, tekeeké tar-
vittavan selvitystyon valiokunnan sihteeristd vai tehdidinké se ulko-
puolisena tutkimushankintana. Toimintatavat voivat myos tiydentidd
toisiaan, jolloin samaankin valvonta-aiheeseen voi sisiltyi valiokun-
nan oma-aloitteista selvitystydtid ja ulkopuolista tutkimusta. Niin
on menetelty esimerkiksi harmaan talouden torjunnassa ja valtion
omistajaohjauksen valvonnassa.

Tarkastusvaliokunnalla on muita valiokuntia laajemmat tiedon-
saantioikeudet (perustuslain 90.3 §). Tiedonsaantioikeus kattaa kaikki
valvontatehtivin hoitamisen kannalta tarvittavat, salassa pidettivitkin
tiedot viranomaisilta ja muilta valvonnan kohteena olevilta.

Tarkastusvaliokunta voi tehdd myds valvontakiyntejd valtionta-
louden valvonnan piiriin kuuluviin kohteisiin. Valvontakiynnit ovat
luonteeltaan keskusteluun ja tietojenvaihtoon liittyvid tapaamisia, eivit
siis tarkastuskiyntejd. Varsinaisesta tarkastustoiminnasta huolehtivat
valtiontalouden tarkastusvirasto ja valtionhallinnon sisiisesti tarkas-
tuksesta vastaavat tahot.

Lisiksi tarkastusvaliokunnan tehtiviin kuuluu valtiontaloudellisten
kertomusten kisittely. Tillaisia kertomuksia ovat valtion tilinpéitosker-
tomus, valtiontalouden tarkastusviraston kultakin varainhoitovuodelta
annettava kertomus eduskunnalle seki eduskunnan tilintarkastajien
kertomus. (Ks. myds Eduskunnan kanslian julkaisu 7/2002.)

Tarkastusvaliokunnan ensimmiisen toimintakauden aikana on
valmistunut yhteensd 24 mietintod, joissa on tarkasteltu mm. seuraavia
valvonta-aiheita:
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o hallituksen raportointi eduskunnalle (kertomukset)
o tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden arviointi

o verotuet ja niiden budjettikasittely

e sosiaali- ja terveydenhuollon informaatio-ohjaus

o valtion talousarvion verotuloennusteet

o valtion toimintojen alueellistaminen

o valtion tuottavuusohjelma

o valtion tietohallinnon johtaminen ja ohjaus

o terveydenhuollon tietojarjestelmat

e valtion kassanhallinta ja velanotto

e harmaan talouden torjuntatoimenpiteet

e valtion omistajaohjauksen valvonta ja raportointi eduskunnalle
o valtiontalouden kehysmenettelyn toimivuus.

Valiokunnan mietint6ihin sisiltyy yli 60 eduskunnan kannanottoa
valiokunnan tekemistid merkittivistd valvontahavainnoista. Kannan-
otot edellyttivit hallituksen vastausta® ja toimenpiteitd esimerkiksi
seuraavasti:

Eduskunta edellyttaa hallituksen laativan verotukiselvityksen’, jossa tar-
kastellaan hallituksen veropolitiikan perusteita, erityisesti verotuksen neut-
raalisuusperiaatetta ja verotukien kasittelyd osana kehys- ja budjettime-
nettelya, sekd antavan eduskunnalle selvityksen toimenpiteistaan valtion
tilinpaatoskertomuksessa. (TrVM 2/2007 vp.)

6. Valiokunta ja valtiontalouden tarkastusvirasto seuraavat kannanottojen toteutu-
mista vuosittain. Hallituksen vastausta ja raportointia edellyttivi kohta sisiltyy
yleensid mietinnén loppuun, jossa eduskunta edellyttid hallituksen raportoivan
kannanottojen toteutumisesta vuosittain annettavassa valtion tilinpditdskerto-
muksessa.

7. Kannanoton toteuttamiseksi valtiovarainministerid asetti 29.4.2008 verotuki-
hankkeen, jonka loppuraportti Verotuet Suomessa 2009 julkaistiin vuoden 2010
syksylld Valtion taloudellisen tutkimuslaitoksen julkaisusarjassa (VATT Valmiste-
luraportit 5/2010). Verotukiselvitys on koko verolainsiidinnén kattava selvitys
verotuista. Vuonna 2009 voimassa olleesta verolainsiidinnésti 16ytyi yhteensi
201 verotukea, joiden yhteismiiri oli vihintdin 17,6 miljardia euroa.
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Eduskunta edellyttaa, etta hallitus antaa eduskunnalle selvityksen valtion
kassanhallinnan kehittamislinjauksista ja lainsdadannén muutostarpeista
liittyen valtion talousarvioon ja budjettiperiaatteisiin. (TrVM 6/2008 vp.)

Eduskunta edellyttaa, etta hallitus raportoi nykyistd paremmin tuotta-
vuusohjelman kokonaishyddyt ja selvittdaa ohjelman vaikutukset valtion
henkildston tydoloihin ja tydssa jaksamiseen. (TrVM 1/2009 vp.)

Eduskunta edellyttaa, etta hallitus valmistelee lainsdadannon, jonka mukai-
sesti julkisen sektorin tietojarjestelmien yhteentoimivuus ja yhteensopivuus
voidaan toteuttaa lainsdadantdon perustuen viranomaistehtavana. (TrvVM
5/2009 vp.)

Eduskunta edellyttéa, etta hallitus tekee selvityksen ja vertaa julkisten
sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisen kustannuksia ja kokonaistalou-
dellisia hyotyja kuntien omana toimintana, ostopalveluna ja ulkoistettuna
palveluna. (TrVM 5/2010 vp.)

Eduskunta edellyttaa, ettd hallitus kiinnittdd arvopapereiden moniportai-
sessa hallintarekisteréinnissa vakavaa huomiota verovalvontaan. Lisak-
si lainsdadannon vaikutuksia tulee seurata erityisen tarkasti ja puuttua
lainsaadanndllisin ja muin toimenpitein lainvastaisiin jarjestelyihin. (TrVM
9/2010 vp.)

Eduskunta edellyttaa hallituksen ryhtyvan valittomasti toimenpiteisiin, jotta
veronumero liitetdan rakennustydmailla kaytettaviin tunnistekortteihin.
(TrVM 9/2010 vp.)

Eduskunta edellyttaa, etta hallitus arvioi jokaisen rahaston osalta erikseen,
onko perustuslain 87 §:n tarkoitetut valttdmattdmat perusteet edelleen
olemassa jarjestaa toiminta ja rahoitus rahastomuodossa talousarvion
ulkopuolella. (TrVM 10/2010 vp.)

Eduskunta edellyttaa, ettd hallitus antaa eduskunnalle vuotuisen kerto-
muksen valtion omistajaohjauksesta. (TrVM 11/2010 vp.)



Tarkastusvaliokunnan suhde valtiontalouden
tarkastusvirastoon

Eduskunnan tarkastusvaliokunta ja valtiontalouden tarkastusvirasto
ovat yhtiiltd liheisessd vuorovaikutussuhteessa toinen toistensa kanssa,
mutta toisaalta ne ovat itseniisii toisiinsa nihden. Samanlaisuutta
kuvastaa se, ettd kummallakin valvonnan tai tarkastuksen kohteena
on valtion taloudenhoito ja valtion talousarvion noudattaminen®.
Itseniistd luonnetta kuvastaa puolestaan se, ettd perustuslain 90.2 §:ssd
korostetaan valtiontalouden tarkastusviraston riippumattomuutta,
vaikka tarkastusvirasto toimiikin eduskunnan yhteydessi (ks. myos
valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 1.1 §).

Miti valtiontalouden tarkastusviraston riippumattomuus tis-
millisemmin ottaen sisiltad? Hallituksen esityksessi HE 39/2000 vp
tihdennetiin, ettd valtiontalouden tarkastusviraston asema ja toiminta
on organisoitava siten, ettd ne tdyttdvit niin muodollisesti kuin tosi-
asiallisesti ulkoisen tarkastuksen riippumattomuudelle asetetut vaati-
mukset. INTOSAIL:n suuntaviivoihin viitaten on todettu my®és, ettd
tarkastusvirasto voi suorittaa tehtdvinsi puolueettomasti ja tehokkaasti
vain, jos se on riippumaton tarkastettavistaan ja tehokkaasti suojattu
ulkopuolisilta vaikutuksilta. Asialle on pantava erityisti painoa sen
vuoksi, ettd tarkastusviraston riippumattomuusvaatimus on asetettu
perustuslaissa (VaVM 10/2000 vp — HE 39/2000 vp).

Toiminnalliseen riippumattomuuteen kuuluu tarkastustoiminnas-
ta ja sen suunnittelusta sekd tarkastuksissa kiytettivistdi menetelmistd
ja toimintatavoista pidttiminen, riittivit toimivaltuudet, tarvittavat
taloudelliset ja muut resurssit seki oikeus anoa tehtivinsi hoitamiseen
tarvittavat varat suoraan niistd paittiviltd parlamentilta (ks. esimerkiksi
HE 39/2000 vp). Tirkeid osa toiminnallista riippumattomuutta on se,
ettd tarkastusvirastolle voidaan antaa tehtivid ainoastaan lailla. Tdmin
miirittelyn perusteella voi havaita muun muassa sen, ettei eduskunnan
tarkastusvaliokunnalla ole oikeutta vaatia tarkastusvirastoa suuntaa-

8. Ks. valvonnan ja tarkastuksen vilisestd suhteesta esimerkiksi VaVM 10/2000 vp
— HE 39/2000 vp.
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maan tarkastuksiaan tiettyyn kohteeseen’. Toisaalta mikiin ei estd
sitd, ettd tarkastusvirasto ottaa huolehtiakseen tarkastusvaliokunnan
merkittivistd valvontahavainnoista ja suuntaa tarkastustoimintaansa
niihin teemoihin.

Toinen puoli riippumattomuutta on luonteeltaan hallinnollista.
Tarkastusvirasto on erillinen yksikko, jolla on toimivalta viraston hal-
linto- ja taloustehtivien hoitamisessa. Viraston henkildstod koskeva
nimitysvalta, padjohtajaa lukuun ottamatta, on tarkastusvirastolla.
Tarkastusvirasto pddttdd myds itse organisaatiostaan ja tarvittavista
viroista talousarvionsa rajoissa seki vahvistaa tydjirjestyksensi. (Ks.
esimerkiksi HE 39/2000 vp.) Hallinnollisen riippumattomuuden
kannalta on tirkeii, ettd tarkastusvirasto on eduskunnan yhteydessi
ja ettd viraston asemasta ja tehtivisti siddetddn lailla (PeVL 19/2000
vp — HE 39/2000 vp). Hallinnollisen riippumattomuuden kannalta
mielenkiintoinen yksityiskohta on kuitenkin se, etti tarkastusvalio-
kunnan tehtiviin kuuluu arvioida vaalia varten valtiontalouden tar-
kastusviraston piijohtajan virkaa hakeneet henkil5t'™.

Toisaalta merkille pantavaa on se, ettd valtiontalouden tarkastus-
viraston tarkastusoikeuden piiriin ei kuulu esimerkiksi eduskunnan
taloudenhoito (valtion tarkastusvirastosta annetun lain 1.2 §). T4m3
osoittaa osaltaan eduskunnan (tarkastusvaliokunnankin) riippumatto-
muutta tarkastusvirastosta. Toisaalta titd ajatusta ei ole tdysin rikkoon-
tumattomalla tavalla noudatettu viimeaikaisessa lainsizidinndssimme.
Tdmi ilmenee ehdokkaan vaalirahoituksesta annetun lain 10 §:sti,
jonka mukaan valtiontalouden tarkastusvirasto valvoo ilmoitusvel-
vollisuuden noudattamista.

Vuorovaikutteisuus tarkastusviraston ja tarkastusvaliokunnan
vililld on toisaalta kiistatonta. T4td ilmentivit tarkastusviraston vuo-
sittain eduskunnalle antamat kertomukset toiminnastaan ja tarvitta-
essa tarkastusviraston antamat erilliskertomukset. Ensin mainitusta
on kysymys esimerkiksi tarkastusvaliokunnan mietinnéssid 8/2010
VP, jossa tarkastusvirasto raportoi toiminnastaan varainhoitovuodelta

9. Tdsmennykseni mainittakoon, ettei titd ole missdéin vaiheessa tapahtunut.
10. Ks. myds PNE 2/2006 vp — Puhemiesneuvosto. Varsinaisen valinnan tekee edus-
kunnan tiysistunto, Eduskunnan tydjirjestyksen 16.3 §.
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2009 eduskunnalle; jilkimmaisestd on kysymys puolestaan esimerkiksi
erilliskertomuksessa K 21/2010 vp, jossa arvioidaan valtiontalouden
kehysmenettelyn vaikuttavuutta finanssipolitiikan hallintavilineeni.

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain (676/2000) 8
§:n mukaan tarkastusvirastossa on neuvottelukunta, jonka tehtivini
on ylldpitdd ja kehittdd tarkastusviraston yhteyksii yhteistyotahoihin,
tehdi aloitteita tarkastustoiminnan kehittdmiseksi sekd seurata tar-
kastustoiminnan suuntautumista, tuloksellisuutta ja palvelukykyi eri
yhteistyotahojen kannalta. Neuvottelukunnassa on jisenini valtionta-
louden keskeisten yhteistydtahojen edustajia sekd finanssihallinnon ja
julkisen talouden asiantuntijoita. Neuvottelukunnan puheenjohtajana
toimi tarkastusvaliokunnan puheenjohtaja Ahde, ja neuvottelukuntaan
kuului my6s muita tarkastusvaliokunnan edustajia.

Tarkastusvaliokunta tutkimustiedon tuottajana

Perustuslain muutoksella vuonna 2007 perustettu tarkastusvaliokunta
keskittyy tehtivissiin valtiontalouden yleiseen valvontaan ja erityisesti
kysymyksiin, joiden saattaminen eduskunnan tietoon on perusteltua.
Tutkimuspalvelujen hankinta perustuu tarkastusvaliokunnan oikeuteen
ottaa omasta aloitteestaan asia kisiteltivikseen ja tuottaa uutta tietoa
poliittisen piitoksenteon perustaksi valtiontalouden kannalta merkit-
tavistd kysymyksistd. Valiokunta laatii tirkeistd valvontahavainnoistaan
mietinnon eduskunnan tdysistunnon kisittelyyn.
Tutkimustoiminnan alueella tarkastusvaliokunta on tihin men-
nessi toteuttanut kolme hankintalain mukaista tutkimuspalvelujen
kilpailutusta ns. avoimella tarjouspyyntomenettelylld. Valiokunnalla
on kiytossiin erillinen miiriraha tutkimuspalvelujen hankintaan.
Mairirahan turvin on voitu kilpailuttaa yksi laaja tutkimushanke
vuosittain. Tutkimushankkeet ovat valiokunnan tyon kannalta hys-
dyllinen ja my®s taloudellisesti tehokas tapa hankkia asiantuntijatietoa
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valiokunnan paittimisti valvontakohteista. Téhin mennessi toteutu-
neet tutkimushankkeet ovat:

1) Valtion talousarvioiden verotuloennusteiden osuvuus (Eduskunnan tarkas-
tusvaliokunnan julkaisu 1/2009).

2) Suomen kansainvalistyva harmaa talous (Eduskunnan tarkastusvaliokun-
nan julkaisu 1/2010).

3) Valtion omistajaohjauksen valvonta ja raportointi eduskunnalle (Eduskunnan
tarkastusvaliokunnan julkaisu 2/2010).

Valiokunnan puheenjohtaja ja kaksi tai kolme valiokunnan jisenti
osallistuvat virkamiesten ohella tutkimuksen ohjausryhmiin. Tutki-
muksen valmistuminen kiynnistid varsinaisen valiokuntakisittelyn ja
asiantuntijoiden kuulemisen. Verotuloennusteissa toteutui perustus-
lain 47 §:n mukainen selvityspyynto valtiovarainministeriolle, jonka
perusteella valiokunta antoi verotuloennusteista oman lausuntonsa
(TrVL 1/2010 vp). Harmaan talouden tutkimuksesta valiokunta pyysi
yli 60 kirjallista lausuntoa ja toteutti syksyn 2010 aikana laajan asian-
tuntijakuulemisen. Harmaan talouden mietint hyviksyttiin eduskun-
nan tdysistunnon kisittelyssd 3.2.2011 (TrVM 9/2010 vp). Valtion
omistajaohjauksen valvonnasta on samoin valmistunut valiokunnan
mietintd (TrVM 11/2010 vp). Seuraavassa kiydiin tiivistetysti lipi
tutkimusten keskeiset havainnot.

Valtion talousarvion verotuloennusteiden osuvuus

Budjettipddtoksiid tehtiessid eduskunnan tirkein tietolihde on halli-
tuksen talousarvioesitys. Eduskunnalla ei kidytinnossi ole riittdvid
mahdollisuuksia selvittid yksityiskohtaisesti talousarviotietojen luotet-
tavuutta. Eduskunnalla on kuitenkin oltava realistiset mahdollisuudet
jalkivalvontaan. TAmi puolestaan edellyttdd sitd, ettd eduskunnan
saatavilla on tiedot siitd, kuinka oikeaan osuneita verotuloennusteet
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ovat aikaisemmin olleet ja mistd mahdolliset poikkeamat ennusteiden
ja toteumien vililld ovat johtuneet.

Erityisesti tarkastusvaliokuntaa kiinnosti, miten suuret poikkeamat
verotuloennusteissa ovat ylipddtdin perusteltavissa ja ovatko verotu-
loennusteet tarpeeksi tismillisid ja tietopohjaltaan luotettavia. Asiaa
haluttiin selvittdd my6s perustuslakiin ja talousarviolakiin sisiltyvien
budjettiperiaatteiden nikokulmasta. Tutkimuksen tekivit Pellervon
taloustutkimuksen ekonomistit Markus Lahtinen ja Petri Miki-Frinti,
tutkimusjohtaja Raija Volk sekd professori Kalle Miitti. Tutkijoiden
valinta perustui valiokunnan toteuttamaan tarjouskilpailuun.

Tarkasteltaessa valtion verotulojen kertymistd 20 vuoden aineis-
tolla havaittiin, ettd useimmiten valtiovarainministerio oli aliarvioinut
verotulot, mutta ennustevirhe ei ollut tilastollisesti systemaattinen.
Vaikka useimpina vuosina verotulot aliarvioitiin, muutamina vuosina
yliarvioinnit olivat huomattavan suuria.

Valtiovarainministerion ennustevirheet tarkastelujaksolla eivit
poikenneet olennaisesti niistd virheist, joita muutkin ennustelaitokset
Suomessa olivat tehneet. Valtiovarainministerién ennustetarkkuus
talouskasvun, tydttomyyden ja inflaation arvioinnissa oli yleisesti
ottaen ollut keskitasoa. Myos kansainvilisessi vertailussa se sijoittui
keskitasolle.

Valtiovarainministerion verotuloennuste perustui tulevan vuo-
den talouskehityksen (BKT:n) ennakointiin. Eniten epitarkkuutta
verotuloennusteisiin oli aiheutunut vaikeuksista ennustaa suhdanne-
kianteitd. Korkeasuhdanteessa talouskasvu oli useimmiten aliarvioitu
ja matalasuhdanteessa vastaavasti yliarvioitu. Suurimmat virheet oli
tehty ennusteissa yhteiso- ja padomaverotuloille, jotka ovat erityisen
herkkid suhdanteille. Seki yhteiso- ettd piiomaverotulot kasvavat no-
peasti noususuhdanteessa ja vastaavasti romahtavat nopeasti taantuman
alkaessa. Niin tapahtui myds vuoden 2009 taantuman aikana, jolloin
ennustevirheet olivat poikkeuksellisen suuria.

Verotuloennusteiden osumatarkkuus oli monestakin syystd on-
gelmallinen budjettiperiaatteiden kannalta. Budjettiperiaatteet, kuten
tdydellisyysperiaate ja kattamisvaatimus, ovat usein tulkinnanvaraisia.
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Ongelmana on esimerkiksi sen miirittiminen, milld edellytyksin
verotulot on arvioitu mahdollisimman tarkasti. Varovaisuusperiaate
on noussut useasti esille verotuloennusteiden yhteydessi. Tutkijoiden
mielestd varovaisuusperiaatteesta puhuminen on aiheuttanut oikeu-
dellista sekaannusta, koska se saatetaan mieltidd budjettiperiaatteeksi,
jota se ei kuitenkaan oikeudellisessa mielessd ole.

Tutkimuksen mukaan verotuloennusteen perusteluosaa on varaa
kehittidd aikaisempaa yksityiskohtaisemmaksi. Verotuloennusteeseen
sisiltyvid riskejd ja epavarmuuksia on syyti eritelld aiempaa tarkemmin.
Myos edelliseni vuonna tehtyjen ennustevirheiden syitd tulisi pohtia
aikaisempaa perusteellisemmin. Eduskunnan budjettivallan kannalta
onkin vilttimitontd, ettd verotuloennuste ja sen perustelut viestitiin
avoimesti. Tétd korostaa se, ettd talousennusteisiin liittyy aina merkit-
tdvid riskeji ja epatarkkuuksia. Verolajikohtaisten veroennusteiden ja
ennusteiden perustelujen huolellinen dokumentointi on tarpeen myds
verotuloennusteiden laadun jilkikiteisarvioinnin vuoksi. Kysymys
on myds muusta kuin itse ennusteiden osumatarkkuudesta: kyse on
ylipddnsi eduskunnan oikeudesta saada tarvitsemansa tiedot, jotta se
voi tosiasiallisesti kiyttdd budjettivaltaansa.

Suomen kansainvdlistyvd harmaa talous

Tarkastusvaliokunta kiynnisti keviilld 2009 tutkimuksen, jonka ta-
voitteena oli arvioida Suomen harmaan talouden kokonaisuus eu-
romiiriisesti ja prosentuaalisena osuutena bruttokansantuotteesta.
Samalla tuli arvioida verojen ja muiden lakisiiteisten maksujen me-
netys. Tutkimuksella haluttiin selvittdd uutena asiana kansainvilisti
sijoitustoimintaa ja veroparatiisien kiyttod epdasianmukaisessa veron
vilttdmisessi seki koti-, sisd- ja ulkomaankauppaan liittyvidd harmaata
taloutta. Tutkimuksen toteuttajaksi valittiin tarjouskilpailun perus-
teella Harmaa Hirvi Oy, vastuuhenkildniin tutkimusjohtaja Markku
Hirvonen ja muina tutkijoina Pekka Lith ja Risto Walden. Tutkimus
valmistui ja luovutettiin tarkastusvaliokunnalle 16.6.2010.
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Tutkimukseen ja laajaan asiantuntijakuulemiseen perustuva tar-
kastusvaliokunnan mietint® sisiltdd 25 kannanottoehdotusta harmaan
talouden torjunnan tehostamiseksi. Valiokunnan mietints hyviksyttiin
3.2.2011 eduskunnan tdysistunnon piitokselld.

Tarkastusvaliokunta korostaa mietinnésséin, ettd harmaa talous
on yhteiskunnallisesti ja taloudellisesti laaja ja vakava ongelma myos
Suomessa. Harmaa talous aiheuttaa vuodessa noin 4-5 miljardin eu-
ron verotulomenetykset, heikentid veromoraalia ja oikeusjirjestelmii
seki luo vakavia kilpailuhiirisiti rehellisten ja epirehellisten yritysten
vilille. Valiokunnan mukaan harmaan talouden torjunta on nostettava
yhteiskunnallisessa padtoksenteossa keskeiseen asemaan ja harmaata
taloutta on torjuttava laajalla toimenpideohjelmalla.

Harmaan talouden kokonaismiirii voidaan arvioida lihinnd
suuruusluokkatasolla eri menetelmilli saatujen osatulosten perusteella.
Verotarkastustuloksiin perustuvalla laskentamenetelmilld harmaan
talouden kokonaismiiri Suomessa olisi vuonna 2008 ollut runsaat
12 miljardia euroa, miki merkitsisi noin 7 prosenttia bruttokansan-
tuotteesta. Menetelmiin sisiltyy virhemahdollisuuksia, jotka voivat
vaikuttaa seki tulosta suurentavasti ettd sitd pienentivisti. Eri osa-
alueiden harmaasta taloudesta saadut tulokset antavat tukea arviolle,
jonka mukaan harmaan talouden vuotuinen kokonaismiiri voi olla
10-14 miljardin euron suuruusluokkaa.

Harmaasta taloudesta aiheutuvia veromenetyksii voidaan arvioida
vain karkealla tasolla, koska salatut tulot voivat olla hyvin erityyppisid
ja niihin kohdistuvat verot eritasoisia. Ottaen huomioon tarkemman
analyysin ulkopuolelle jaineet toimialat arvonlisiverovajauksen koko-
naismiirid vuonna 2008 on todennikdisesti ollut vihintiin 2 miljar-
dia euroa eli 10 prosenttia verohallinnolle ilmoitetun arvonlisidveron
miiristi. Muiden veromenetysten osuudeksi voidaan eri tulojen ja eri
tulonsaajaryhmien erilaisten verokantojen vuoksi varovaisesti arvioida
25 prosenttia laskennallisesta harmaan talouden miiristi. Tdmi mer-
kitsee vuoden 2008 tasolla 2,5-3,5 miljardia euroa vuodessa. Niistd

tuloista kertymitti jadneiden sosiaalivakuutusmaksujen miirin tiytyy
olla useita satoja miljoonia euroja.
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Tutkimuksen tuloksena voidaan todeta, ettd harmaa talous ja sen
aiheuttamat kilpailuhaitat ovat lisddntyneet erityisesti rakennus-, ravin-
tola- ja kuljetusaloilla. Lisiksi 2000-luvulla Suomen harmaan talouden
kansainvilistyminen on kiihtynyt merkittivisti. Suomalaiset vilttivit
veroja — monin osin laittomastikin — kansainvilisten sijoitusmahdol-
lisuuksien kautta, suomalaisyritykset hyodyntivit EU:n sisikaupan
valvontajirjestelmin aukkoja, ja satoja miljoonia euroja Suomessa
tehdyn tyon tuloksista siirtyy verottamatta ulkomaille. Suomi toimii
my®s osana kansainvilisti harmaata taloutta tarjoamalla nimettémii
sijoitusmahdollisuuksia omissa maissaan veroja vilttiville tai mah-
dollisesti rahaa peseville seki toimimalla kauttakulku- ja tukialueena
Venijin kauppaan kohdistuvalle kansainviliselle rikollisuudelle.

Tutkimuksessa on useita eri menetelmii kiyttden pyritty hah-
mottamaan Suomen fiskaalisen harmaan talouden suuruusluokkaa
seki tarkentamaan sen kokoa ja toimintamalleja eriilli keskeisimmilli
toiminta-alueilla. Erityisti huomiota on toimeksiannon mukaisesti
kiinnitetty Suomen kansainviliseen kauppaan ja kansainviliseen si-
joitustoimintaan liittyviin harmaaseen talouteen.

Tutkimuksessa testattiin eri menetelmii ja tietoaineistojen kiytetti-
vyyttd. Keskeiseni tietoldhteeni olivat Suomen Pankin, Verohallinnon,
viranomaisyhteistyon kehittimisprojektin ja Tullihallicuksen aineistot.
Tutkimusta varten analysoitiin mm. verohallinnon suorittamien yli
28 000 verotarkastuksen tulokset. Tilastoaineistoja tiydennettiin usei-
den elinkeinoelimin jirjestdjen jisenyrityksille, tyontekijijirjestdjen
toimitsijoille ja luottamusmichille seki eri viranomaisten edustajille
tehdyilld kyselyilla. Niihin kyselyihin vastasi yli 2 800 henkiloa.

Tutkimus on painottunut harmaan talouden kannalta keskeisim-
mille toimialoille. Ravintola- ja rakennusalojen harmaasta taloudesta
on saatu jokseenkin selked kuva useita eri menetelmii hyodyntimalla.
Liheskiin kaikilla toimialoilla ei vastaavaan tarkkuuteen ole piisty.

Kotimaan toimialoista harmaan talouden suurimmat ongelmat
liittyvit edelleen rakennusalaan. Rakennustoiminnasta maksettavien
arvonlisiverojen laskennallinen vajaus oli vuonna 2008 runsaat 260
miljoonaa euroa, josta 100 miljoonaa euroa syntyi tiysin piiloon jii-

236



neestd, teoreettiselta litkevaihdoltaan 480 miljoonan euron suuruisesta
rakennustoiminnasta ja loput 160 miljoonaa euroa yrityksisti, jotka
antavat arvonlisiveroilmoituksia, mutta eivit maksa veroa.

Ulkomaisen tydvoiman osuus (lihes 30 000 henkilstyévuotta ja
noin 15 prosenttia talonrakennusalan koko tyévoimasta) on rakennus-
alalla lamankin aikana pysynyt lihes ennallaan. Vihintdin puolet tistd
el maksa veroa Suomeen, miki merkitsee laskennallisesti vuosittain
ainakin 400 miljoonaa euroa. Osa verottamattomuudesta on lain ja
verosopimusten mukaista; osa johtuu siité, ettei verohallinnolla ole
juuri keinoja tehokkaasti valvoa tiilld toimivia ulkomaisia aliurakoit-
sijoita ja heidin palkansaajiaan.

Rakennusalan lisiksi harmaata taloutta on [6ytynyt suhteellisen
paljon esimerkiksi kiinteistdvilityksesti, ravintola-alalta, kuljetusalalta
sekd eriiltd kaupan ja liike-elimin palveluiden aloilta. Ravintoloiden
vuoden 2008 laskennallisella 670 miljoonan euron pimeilli litkevaih-
dolla maksettiin 13 000—14 000 henkilstyovuotta vastaavat 270 mil-
joonan euron pimeit palkat. Ns. tavallisten yritysten luontoiseduista,
palkanlisisti ja kulukorvauksista jii verotuksen ulkopuolelle noin 500
miljoonaa euroa vuodessa. Kotitalouksien saamista vuokratuloista jii
vuosittain noin 670 miljoonaa euroa ilmoittamatta verottajalle.

Suomalaisten kansainviliseen sijoitustoimintaan liittyvin harmaan
talouden aiheuttamat veromenetykset ovat seki suhteellisesti ettd
joka kahdeksas luonnollisten henkildiden kansainvilisesti sijoitus-
toiminnasta saatu euro ilmoitetaan verottajalle eli harmaan talouden
osuus on lihes 90 prosenttia.

Kansainviliseen sijoitustoimintaan liittyviin harmaan talouden
miiri vuoden 2008 tasolla on vihintiin 700 miljoonaa euroa. Lisiksi
Suomen valtio Kirsii vuodessa 300—600 miljoonan euron verome-
netykset tuntemattomille ulkomaisille saajille maksetuista osingois-
ta. Suomesta saaduista korkotuloista lihetetdin vuosittain muihin
verosopimusvaltioihin tarkkailutietoja. Niiden tietojen sisiltimien
tulojen miiri on pienentynyt miljardilla eurolla 2000-luvun alkuun
verrattuna.
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Useista talousrikostorjuntaohjelmista ja niiden yhteydessi toteu-
tetuista lainsdddinnon parannuksista huolimatta harmaan talouden
torjunta on suurissa vaikeuksissa erityisesti kansainvilistymisen, viran-
omaisten resurssien tukkeutumisen ja tietylld tavalla hampaattoman
lainsdddinnén seurauksena. Edelld kuvattuja ongelmakohtia voidaan
tilvistdd seuraavasti:

* Harmaan talouden esiintymisen todennakoisyys on suurin kaikkein pie-
nimmissa yrityksissa. Nailla yrityksilla on kuitenkin vain yksi mahdollisuus
kahdestasadasta joutua verotarkastuksen kohteeksi.

* Suomen verohallinnolla ei ole nykyisen lainsaadannon perusteella keinoja
valvoa tehokkaasti taalla ilman kiinteaa toimipaikkaa toimivia ulkomaisia
yrityksia eiké niiden tyontekijoita.

Sijoitustoimintaan liittyvan lainsaddannén mahdollistama sijoitusten nimet-
témyys hankaloittaa olennaisesti verovalvontaa.

» Rikosprosessiin joutumisen todennakdisyys ei jakaudu tasaisesti harmaa-
seen talouteen osallistuvien kesken. Harmaan talouden tyontekijaporras
jaa enimmékseen rikosoikeudellisten seuraamusten ulkopuolelle siinékin
tapauksessa, etta se olisi pimeiden palkkojen liséksi saanut perusteettomia
sosiaalietuuksia. Harmaata taloutta hyvaksikayttavat on lainsdadanndssa
suljettu lahes kokonaan rikosoikeudellisen ja usein myds verotuksellisen
vastuun ulkopuolelle.

Torkeistakin verorikoksista tuomituilla on 60—75 prosentin mahdollisuus
selvita joutumatta vankilaan. Syytetyn, asianomistajan, viranomaisten re-
surssien kayton, rikollisen toiminnan katkaisun ja seuraamusjarjestelman
yleisestavan vaikutuksen kannalta tilanne on epatyydyttava.

Valtion omistajaohjauksen valvonta ja raportointi eduskunnalle
Eduskunnalle perustuslain nojalla kuuluva parlamentaarinen finans-

sivalta pitdd sisilliin myos vallan valvoa valtion yhtidomistuksiin
kohdistuvaa omistajaohjausta. Valtion yritysvarallisuus on merkittivi

238



osa kansallisvarallisuutta''. Suomen valtiolla on omistuksia sekd mark-
hoitavissa yhtivissi. Valtion omistajaohjauksella tarkoitetaan valtion
toimenpiteiti, joilla se osakkeenomistajana myétivaikuttaa yhtididen
hallintoon ja toimintaperiaatteisiin. Markkinaehtoisesti toimivien
yhtididen omistajaohjausta harjoittaa valtioneuvoston kanslian omis-
tajaohjausosasto, kun taas erityistehtiviyhtididen omistajaohjauksesta
vastaavat eri hallinnonalojen sektoriministeriot.

Tutkimuksen tehtivini oli selvittdd eduskunnan ja sen tarkastus-
valiokunnan asemaa ja tehtivii valtion omistajaohjauksen valvonnassa
seki analysoida sitd raportointia, jonka avulla omistajaohjausta ja
sen valvontaa toteutetaan. Lisiksi tutkimukseen tuli sisiltyd ehdotus
siitd, miten omistajaohjausraportointia eduskunnalle tulisi kehittii ja
toteuttaa. Tarjouskilpailun perusteella tutkimuksen tekijoiksi valittiin
Tampereen yliopiston taloustieteiden laitoksen tutkijaryhmi, johon
kuuluivat tutkija Jari Kankaanpid, professori Lasse Oulasvirta ja yli-
assistentti Jani Wacker.

Vertailtaessa Suomea tutkimuksen vertailumaihin (Iihinni Ruot-
si, Norja ja Iso-Britannia), huomattiin, ettd nykyisessi valvonta- ja
raportointijirjestelmissi on puutteita. Omistajaohjauksen valvontaa
palveleva raportointi ei ulotu jirjestelmillisesti erityistehtiviyhtiéihin
eli muihin kuin valtioneuvoston kanslian hallinnassa oleviin yhtisi-
hin. Lisiksi nykyisten raporttien sisiltd on kapea, silld se jittii syste-
maattisen valvontatiedon ulkopuolelle hyvin hallinnon ja johtamisen
periaatteiden toteutumisen omistajaohjauksessa. Nimi periaatteet on
mainittu valtioneuvoston omistajapolitiikkaa koskevassa periaatepii-
toksessd (7.6.2007). Nykyisestid valvontainformaatiosta puuttuu myos
kattava tieto siitd, miten hallitus ja sen ministeriét ovat omistajaohja-

11. Valtiolla on mittava yhtidvarallisuus, joka sisiltid omistuksia yli 50 yhtidssi. Valtion
suoran omistuksen arvo porssiyhtidissd 28.2.2011 markkina-arvoon perustuen
oli 12 mrd. euroa ja vilillisen omistuksen arvo Solidium Oy:n kautta 9 mrd.
euroa eli yhteensd 21 mrd. euroa. Lisiksi valtiolla oli julkisesti noteeraamatto-
mien yhtididen osakkeita ja osuuksia, joiden kirjanpitoarvo oli yli 7 mrd. euroa.
Samoin valtion budjettitalouden ulkopuolella oleva rahastotalous on merkittivi
kokonaisuus. Valtion talousarvion ulkopuolella olevien rahastojen talous on yli
25 mrd. euroa.
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uksessaan toteuttaneet ympirist6- ja yhteiskuntavastuuseen liittyvid
periaatteita ja tavoitteita.

Tutkimusryhmi ehdottaa nykytilanteen analyysin ja kansainvili-
sen vertailun perusteella, ettd tulevaisuudessa valtioneuvoston kanslian
vuosikertomus omistajaohjauksesta kisiteltiisiin eduskunnassa valtio-
piiviasiakirjana. Vuosiraportointiin tulisi sisillyttidi markkinachtoisten
yhtisiden lisiksi erityistehtiviyhtiot. Muutos edellyttid, ettd erityis-
lainsdidintoon sisillytetddn sidnnds siitd, ettd eduskunnalle annetaan
vuosittain kertomus valtion yhtiomistuksista ja omistajaohjauksesta.
Kyseinen sidnnos voitaisiin sisillyttdd valtion yhtisomistuksesta ja
omistajaohjauksesta annettuun lakiin (1368/2007).

Uudistetussa vuosiraportissa omistuksen tavoitteet pyrittiisiin
ilmaisemaan kunkin yhtiétyypin osalta mahdollisimman konkreettisesti
ja selkeidsanaisesti. Lisksi tulisi raportoida se, milld mittareilla niiden
tavoitteiden saavuttamista arvioidaan.

Kirjallisen vuosiraportoinnin kisittelyn lisiksi tutkijaryhmi eh-
dottaa omistajaohjauksen valvontaa koskevan suullisen kuulemisen
teravoittimistd eduskunnassa. Kuulemiset voitaisiin kytked esimerkiksi
omistajaohjausta koskevan vuosikertomuksen kisittelyyn tarkastusva-
liokunnassa. Omistajaohjauksen valvonnan onnistumisen kannalta
tirkedd on my6s eduskunnan tarkastusvaliokunnan ja valtiontalouden
tarkastusviraston yhteistydn toimivuus.

Eduskunta on edellyttinyt, ettd hallitus antaa eduskunnalle vuo-
tuisen kertomuksen valtion omistajachjauksesta, kuten tarkastusva-
liokunnan mietinnéssd mainitaan. Kertomukseen tulee sisiltyd sekd
markkinaehtoiset yhtiot ettd valtion erityistehtivii toteuttavat yhtist.
Lisiksi eduskunta on edellyttinyt, ettd hallitus ryhtyy toimenpiteisiin
valtiovarain controller -toiminnon toimintaedellytysten turvaamiseksi
siten, ettd valtion omistajaohjauksesta voidaan raportoida, kuten on
ehdotettu.
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Loppupditelmit

Tarkastusvaliokunnan toteuttaman parlamentaarisen valvonnan kan-
nalta keskeinen kysymys on hallituksen tilivelvollisuus eduskunnalle
toiminnastaan ja hallitusohjelman tuloksista. Tétid nikékulmaa va-
liokunta on pitinyt erityiselld painolla mukana arviointitydssdin.
Peruslinjat hallituksen tilinpaitdsraportoinnin uudistamiselle luotiin
eduskunnan puhemiesneuvoston asettamassa kertomusmenettely-
tyoryhmissid (Eduskunnan kanslian julkaisu 7/2002), joka edellytti
toimintakertomusten sisilta tuli monin tavoin uudistaa ja aikatauluja
nopeuttaa. Nimi ajatukset ovat edelleen ajankohtaisia, ja tarkasteluun
on tullut myds uusia aineksia. Tarkastusvaliokunta on esittinyt mm.
yhdistamistd sekid valtion omistajaohjausta koskevan raportoinnin
uudistamista.
missi laajuudessa yhteiskuntapolitiikan ja hallitusohjelman tavoit-
teet on saavutettu ja miltd osin tavoitteet ovat jidineet saavuttamatta
seki paljonko veronmaksajien rahaa on kiytetty. Oikeiden ja riit-
tivien tietojen esittdmisessi ehki kaikkein olennaisinta on tietii,
miten jirkevisti hallitus on toiminut budjetin miirirahoilla ja miti
yhteiskunnallisia tuloksia ja vaikutuksia on saatu aikaan suhteessa
kiytettyihin voimavaroihin. Valtion talousarvio ja siini oleva tavoit-
my6s ns. tulosohjausta koskevan arvioinnin peruslihtokohta, jolla
on keskeinen merkitys eduskunnan budjettivallan nikokulmasta ja
johon tarkastusvaliokunta on tydssidn kiinnittinyt huomiota.'? (Ks.
Hyytinen & Salminen 2010.)

Yhteiskunnallisia vaikutuksia ja vaikuttavuutta koskevat asiat ovat
vydryneet voimalla hallinnon arviointiin. Toki ne ovat siini olleet aina

12. Tulosohjauksen tilaa on arvioitu tarkastusvaliokunnan mietinngssi TrVM 2/2007
vp. Mietinnon perusteella eduskunta edellytti hallituksen ryhtyvin toimenpiteisiin
valtion tulosohjauksen ja tilivelvollisuusuudistuksen arvioimiseksi. (Ks. Tulosoh-
jauksen arviointihankkeen loppuraportti, VM julkaisuja 47/2010.)
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mukana, mutta tulosohjaus on nihty paljolti liikkkeenjohdon tyskalu-
na, jolla on haettu tehoa ja tuottavuutta julkishallintoon. Tdmin ns.
tehostamisajattelun sovelluksena on hallituksen tuottavuusohjelma,
jonka kiytinnon toteutusta tarkastusvaliokunta ja useat muutkin edus-
kunnan valiokunnat ovat voimakkaasti arvostelleet. Vaikuttavuuden
kiisite liittyy kiintedsti hallituksen toiminnan ja tulosten arviointiin.
Tarkastusvaliokunta on arvioinut kriittisesti esimerkiksi valtion toi-
mintojen alueellistamista ja valtion tietohallinnon vaikuttavuutta seki
ottanut selkeisti kantaa alueellistamisen ja sihkoisen hallinnon moniin
puutteisiin ja heikkoihin tuloksiin. Samalla valiokunta on pitinyt
tirkeini vuoropuhelun kehittimisti hallituksen suuntaan kutsumalla
ministereitd ja johtavia virkamiehid kuultavaksi valiokuntaan.

Hallituksen tilivelvollisuuden toteutumisen kannalta olennainen
on myds se tapa, jolla hallitus ja sen ministeri6t raportoivat toimin-
nastaan ja tuloksistaan. Valiokunta on jo monesti huomauttanut siitd,
on kerrottava eduskunnalle. Poliittiset paineet kuitenkin johtavat hel-
posti sithen, ettd hallituksen raportointi luisuu saavutusten kehumisen
puolelle ja terve kriittisyys unohtuu. Eduskunnalla on silti kiistaton
oikeus saada hallitukselta oikeat ja riittdvit tiedot myds toteutumatta
jddneistd asioista ja tavoitteista. Parlamentaarisen valvonnan ja ohja-
uksen nikokulmasta asialla on suuri merkitys.

Tarkastusvaliokunnan toiminta seki siihen liittyvi valiokunnan
ja tarkastusviraston yhteistyd ovat nostaneet julkisen talouden parla-
mentaarisen valvonnan ja ulkoisen tarkastuksen roolin ja arvostuksen
yhteiskunnassa sille tasolle, miki niille nykyaikaisissa pohjoismaisissa
demokratioissa kuuluu. Tdmi on vahvistanut olennaisesti edellytyk-
sid kehittdd suomalaista hallintokulttuuria ja parantaa kansanvallan
toimivuutta ja avoimuutta. Vastuullisen ja kestivin taloudenhoidon
turvaaminen ja hyvin hallinnon periaatteiden toteuttaminen edellyt-
tivit myos tulevaisuudessa valiokunnan toteuttaman parlamentaarisen
valvonnan ja valtiontalouden tarkastusviraston ulkoisen tarkastuksen
riippumattomuutta ja hyvii yhteistydti. Tarkastusvaliokunnan uutena
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tehtivini on toimia my®s vaali- ja puoluerahoituslainsiidinnén toi-
mivuutta arvioivana ja politiikan etiikkaa edistdvini valiokuntana.

Mielestimme aivan olennainen kysymys uuden tarkastusvaliokun-
nan toiminnan ja toimintakyvyn kannalta on, kykeneeko valiokunta
ylittimddn myos jatkossa hallitus—oppositio-asetelman ja tekemiin
padtokset yksimielisesti. Yksimielisyysperiaatteen kannalta merkitystd
voi olla my®s silld, onko valiokunnan puheenjohtaja opposition edus-
taja vai ei. Miti yksimielisempi tarkastusvaliokunta on, sitid vahvempi
se on valvontatehtivissiin. Valiokunnan uskottavuus ja toimintakyky
edellyttivit my®és sitid, ettd kansanedustajat toimivat valtiontalouden
valvontatehtivissiin itseniisesti eivitkd ota vastaan valiokunnan ul-
kopuolista ohjausta.
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EDUSKUNNAN TARKASTUSVALIOKUNTA JA
VALTION OMISTAJAOHJAUKSEN VALVONTA

Jani Wacker

Parlamentaarisen finanssivalvonnan historiallinen kehitys

Artikkelissa tarkastellaan valtiontalouden parlamentaarista valvon-
taa erityisesti eduskunnan tarkastusvaliokunnan aseman ja tehtivien
nikokulmasta. Eris tarkastusvaliokunnan valvontatoimen monista
kohdealueista on valtion yhtisomistusten omistajaohjauksen valvonta.
Aihealueen ajankohtaisuuden vuoksi artikkelissa perehdytiin eduskun-
nan ja sen tarkastusvaliokunnan tehtiviin ja toimivaltaan nimenomaan
valtion omistajaohjauksen valvonnan kautta.

Suomen perustuslain (731/1999) sidnndsten mukaan ylin finans-
sivalta eli valta pdittid valtiontalouden tuloista ja menoista kuuluu
Suomessa eduskunnalle (3 ja 81-92 §). Finanssivalta on kisitteellisesti
jaettavissa verolainsiddintdvaltaan seki talousarviota koskevaan pidtos-
valtaan eli budjettivaltaan. Finanssivallan alaan kuuluu my®os oikeus
valvoa valtiontalouden hoitoa ja valtion talousarvion noudattamista eli
finanssivalvontavalta'. (Myllymiki 2007, 1; Myrsky 1999, 1-2.)

Valtiontalouden valvonta voidaan jakaa sisiiseen ja ulkoiseen
valvontaan. Sisiiselld valvonnalla tarkoitetaan varainkiyttijien eli val-
tioneuvoston, ministerididen, virastojen ja laitosten itsensi suorittamaa

1. Finanssivalvonnan kisitteelld ei viitata tissi rahoitus- ja vakuutusvalvontaan vaan
valtiontalouden varainkiyton kokonaisuuden valvontaan. Ks. Myllymiki 2007,

5658 ja 171-180; Myllymiki 1994, 104-128; Wacker 2009, 40-44.
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valvontaa ja -tarkastusta. Ulkoisella valvonnalla puolestaan viitataan
eduskunnan johtamaan varainkiytén jilkikiteiskontrolliin, jossa val-
vonta tapahtuu varainkiyttdjistd katsoen ulkoapiin. (Myllymiki 2007,
148—-180; Wacker 2009, 230.)

Finanssivallan ja valtiontalouden valvonnan kisitteiden hahmotta-
miseksi luodaan artikkelin alussa lyhyesti katsaus suomalaisen finanssi-
vallan historialliseen kehityskulkuun. Parlamentaarisella finanssivallalla
kratian periaatteiden mukaisesti valittu kansanedustuslaitos. Yleensi
eri maissa tillainen parlamentaarinen finanssivalta on saanut alkunsa
parlamentin oikeudesta pddttid joistakin hallitsijalle maksetuista ve-
roista. Parlamentaarisen finanssivallan historia juontaakin juurensa niin
sanotusta kansan itseverotusoikeudesta eli kansan veronmyontimisval-
lasta, joka erityisesti Englannissa ja Pohjoismaissa kuului kansalle tai
sitd edustavalle elimelle jo keskiajalla. Itseverotusoikeus merkitsi sitd,
ettd kansan maksettavaksi ei saanut panna muita veroja kuin sellaisia,
joihin kansa itse oli antanut etukiteen suostumuksensa. (Purhonen
1955, 71; Purhonen 1961, 1; Vesanen 1970, 7.)

Valtiopiivien Kisite syntyi ja kehittyi Ruotsi-Suomessa 1400
-luvulta alkaen, ja vihitellen valtiopidivien asema my®s itseverotusval-
lan kiyttdjind vahvistui. Valtiopdivit saivat 1700-luvulla ensi kertaa
oikeuden piddttdd myds valtion budjetin menopuolesta; sithen asti
kansanedustuslaitoksen valtaa miiriti valtion tulojen kiyttotarkoi-
tuksesta kutsutaan appropriaatiovallaksi (Vesanen 1970, 9).

My6s varainkiyton valvonta kuului Ruotsin vallan aikana s#ityjen
budjettivaltaan, joten siddyilld oli oikeus tarkastaa valtion virastojen
poytikirjoja ja tileji. Parlamentaarinen finanssivalta kuitenkin taantui
Ruotsi-Suomessa niin kutsutulla kustavilaisella ajalla, joka alkoi Kustaa
[I:n toimeenpanemasta vallankumouksesta vuonna 1772. Budjetin
vahvistamisoikeus palautui siddyiltd kuninkaalle, jolloin valtiopiiville
jdi vain itseverotusperiaatteen mukaista verotusta koskevaa toimivaltaa.

(Purhonen 1955, 74-76 ja 85-94.)
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Venijin vallan aikana 1800-luvulla valtiopiiville kuului edelleen
Ruotsi-Suomen aikainen kansan itseverotusoikeus. Samoin voimassa
oli parlamentaarista finanssivalvontaa tukeva hallitusmuodon siinnos
niin kutsutun valtiovaraston tila osoituksena siiti, ettd varat oli kiy-
tetty valtakunnan hyddyksi ja parhaaksi. Finanssivallan nikskulmasta
oli merkittivii, ettd Suomi sai myds oman itseniisesti hoidettavan
valtiontaloutensa. Suomi sai lisiksi oman budjettinsa vuonna 1809,
mutta sen vahvistaminen kuului yksinomaan keisarille. Parlamen-
taarisen finanssivallan kehitys pysihtyi Venijin vallan loppuaikoina,
jolloin hallitsijan ja eduskunnan budjettivallat olivat voimakkaassa
ristiriidassa. (Purhonen 1961, 7-24.)

Suomen itseniistyttyd Vendjin viliaikainen hallitus antoi vuonna
1917 julistuskirjan, jossa se tunnusti Suomen perustuslait. Vuonna
1919 hyviksytyssd hallitcusmuodossa (L 94/1919) vahvistettiin par-
lamentarismin periaate sisillyttimilld sithen siinnokset hallicuksen
poliittisesta ja oikeudellisesta vastuunalaisuudesta eduskunnalle (36 ja
43 §). Hallituksen jisenten ndin tultua eduskunnalle vastuunalaisiksi
vahvistui myos eduskunnan finanssivalta; eduskunnalla oli nyt mah-
dollisuus saattaa hallitus vastuuseen my®és valtiontalouden hoidosta.

Tidmi johti my6s parlamentaarisen valtiontilintarkastusinstituu-
tion syntymiseen, kun vuoden 1919 hallitusmuotoon otettiin siinnds
viiden valtiontilintarkastajan valitsemisesta. Valtiontarkastajien teh-
tivini oli valvoa tulo- ja menoarvion noudattamista seki valtiova-
raston tilaa ja hoitoa (71 §). Samaan pykildin otettiin siinnoés myos
revisiolaitoksesta, jonka tehtivini oli tarkastaa valtiovaraston tilit ja
tilinpaitds. Parlamentaarisen vastuunalaisuuden vahvistumisen ohella
itseniisyyden ajan alun valtiollisessa kehityksessi oli finanssivallan
kannalta merkityksellisti se, ettd vuoden 1919 hallitusmuodolla bud-
jetti saatettiin vihdoin kokonaisuudessaan eduskunnan piitdsvallan
alaiseksi ja parlamentaarisen budjettivallan asema vakiintui. (Purhonen
1955, 120-121.)
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Eduskunnan tarkastusvaliokunta parlamentaarisen
finanssivalvonnan toteuttajana

Suomessa ulkoinen valtiontalouden valvonta on jirjestetty kahden
toimijan vastuulle: valvontaa harjoittavat eduskunnan tarkastusva-
liokunta ja valtiontalouden tarkastusvirasto (VIV). Nykyisin myos
VTV on organisatorisesti eduskunnan yhteydessi, jonne se vuonna
2000 voimaan tulleella perustuslailla siirrettiin valtiovarainministerion
alaisuudesta. Niin luovuttiin valvonnan riippumattomuuden kannalta
kyseenalaisesta asetelmasta, jossa valtiontalouden finanssivalvontaa
suorittava taho oli valvontansa kohteen alaisuudessa (Myllymiki 1994,
130—131; Purhonen 1955, 318-319).

Eduskunnan tarkastusvaliokunta perustettiin 1.6.2007 voimaan
tulleella perustuslain muutoksella (laki 596/2007). Perustuslain 90.1 §:n
mukaan eduskunta valvoo valtion taloudenhoitoa ja valtion talousarvi-
on noudattamista. T4td varten eduskunnassa on tarkastusvaliokunta,
jonka tulee saattaa eduskunnan tietoon merkittivit valvontahavain-
tonsa. Tarkastusvaliokunnalla ja valtiontalouden tarkastusvirastolla on
oikeus saada viranomaisilta ja muilta valvontansa kohteilta tehtivinsi
hoitamiseksi tarvitsemansa tiedot (PL 90.3 §).

Tarkastusvaliokunta otti hoitaakseen valtiontilintarkastajien seki
valtiovarainvaliokunnan hallinto- ja tarkastusjaoston valvontatoimen.
Uudistuksella haluttiin vahvistaa eduskunnan budjettivaltaa eli valtaa
paitead valtion talousarviotaloudesta. Tihin valtaoikeuteen kuuluu
kiinteisti my®s valta valvoa niiden péitdsten toteutumista. Tarkastus-
valiokunnan perustamisella haluttiin lisiiksi vahvistaa valtiontalouden
valvonnan parlamentaarisuutta: eduskunnan haluttiin voivan kiyttii
tdysipainoisesti sille perustuslaissa osoitettua vahvaa asemaa valtionta-
louden paitoksenteossa. Eduskunnan on voitava talousarvion avulla
vaikuttaa eri yhteiskuntapolititkan lohkoihin piidttimilld toiminnan
taloudellisista edellytyksistd. (HE 71/2006 vp, 1, 13 ja 15; Eduskunnan
tarkastusvaliokunnan perustaminen, 79-86.)

Lisiksi tarkastusvaliokunnan perustamisen syyni oli tarve poistaa
piillekkiisid toimintoja ja kisittelyji eduskuntatyossi. Tavoitteena oli
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myos parlamentaarisen valvonnan painopisteen siirtiminen vahvemmin
valtionhallinnon tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arviointiin seki
talousarviota koskevan piitoksenteon palvelemiseen. (HE 71/2006 vp,
13; Eduskunnan tarkastusvaliokunnan perustaminen, 83-88.)

Tarkastusvaliokunnan tehtivii ja valvontakeinoja ovat valtionta-
loudellisten kertomusten kisittely, suulliset kuulemiset valiokunnassa,
selvitysten pyytiminen valtioneuvostolta tai asianomaiselta ministeri-
oldd, tutkimusten teettiminen sekd valvontakiynnit valtiontalouden
valvonnan piiriin kuuluvissa kohteissa (HE 71/2006 vp, 14-15).
Tarkastusvaliokunnan toiminnassa korostuu oma-aloitteinen toiminta
niin, etti valiokunnalla on oikeus ottaa omasta aloitteestaan kisitel-
tivikseen asioita ja toimittaa ne mietinnén muodossa tiysistunnolle.
Niissd aiheissa tulee keskittyd eduskunnan kannalta merkittiviin ha-
vaintoihin puuttumatta piivinpoliittisiin kysymyksiin. (HE 71/2006
vp, 20.)

Perustuslain 90 §:n 3 momentin mukainen tarkastusvaliokunnan
tiedonsaantioikeus on laaja ja kattaa tietyin edellytyksin myos lain
mukaan viranomaisilta ja yksityisiltd tahoilta salassa pidettivit tiedot
sikdli kuin nimi ovat valvontatehtivin hoidon kannalta tarpeen.
Tarkastusvaliokunnan tiedonsaantioikeus on lihtskohtaisesti laajempi
kuin muilla eduskunnan valiokunnilla. (HE 71/2006 vp, 21; Edus-
kunnan tarkastusvaliokunnan perustaminen, 99-101.)

Esimerkki parlamentaarisen finanssivalvonnan
kohdealueesta: omistajaohjauksen valvonta

Léhtokohdat

Eduskunnan tarkastusvaliokunnan valvonnan alueista voidaan esimerk-
kini nostaa esille valtion yhtidomistusten omistajaohjauksen valvonta.
Valtion omistamat yhtiét sekd niihin kohdistuva omistajaohjaus ovat
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osa valtiontalouden kokonaisuutta. Eduskunnan valvontavalta ulottuu
perustuslain valmisteluaineiston mukaan niin valtion talousarvioon
sisiltyvdidn kuin sen ulkopuoliseenkin valtiontalouteen. Valvonnan

(HE 1/1998 vp, 141; HE 71/2006 vp, 19-20). Niin ollen parlamen-
taarisen finanssivallan ja valvontavallan alaan kuuluu myés valtion
yhtisomistusten omistajaohjauksen valvonta.

Omistajaohjauksen valvonta on toki vain yksi tarkastusvalio-
kunnan valvontatoimen monista kohdealueista. Aihepiiri on kuiten-
kin ajankohtainen, silld valiokunta tilasi vuonna 2010 Tampereen
yliopiston tutkijaryhmailtd aiheesta tutkimuksen (ks. Kankaanpii,
Oulasvirta & Wacker 2011). Valiokunta laati tutkimuksen perusteella
myds mietintdnsd (TrVM 11/2010 vp). Seuraavassa on kisitelty edus-
kunnan ja sen tarkastusvaliokunnan keinoja ohjata ja valvoa valtion
omistajaohjausta.

Valtio on omistajana kahdentyyppisissi yhtidissi: markkinaeh-
toisesti toimivissa yhtioissi ja valtionhallinnon erityistehtivii tote-
uttavissa yhtidissi. Yhtividen markkinachtoisuus merkitsee siti, ettd
toimintaperiaatteiden, rahoitusrakenteen ja tuottotavoitteiden tulee
valtion omistamissa yhtidissi olla vertailukelpoisia samalla toimialalla
toimiviin muihin yhti6ihin verrattuna. Omistajaohjauksen tavoitteena
markkinaehtoisissa yhtidissi on mahdollisimman hyvin taloudelli-
sen kokonaistuloksen saavuttaminen. Markkinachtoisesti toimiviin
yhtisihin voi liittyd valtio-omistajan strategisia intresseji, kuten inf-
rastruktuurin ylldpitimiseen ja turvaamiseen liittyvid tavoitteita tai
peruspalveluvelvoitteita, mutta yhtidt toimivat silti selkeisti litketoi-
minnallisin periaattein. Markkinachtoisesti toimivien yhtididen omis-
tajaohjauksessa tirkedd on omistajien keskiniinen yhdenvertaisuus.

7.6.2007, 1-2; TRO 2/2009 vp, 1-4.)

Yhtion miiritteleminen erityistehtiviyhtioksi merkitsee siti, etti
yhtislld on jokin erityinen yhteiskunnallinen tehtivi, jonka toteuttami-
seksi liiketoimintaa harjoitetaan. Erityistehtivii toteuttavissa yhtivissi
valtion omistajuuden ensisijaiset tavoitteet ovat yhteiskunnallisia,
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vaikka yleistavoitteena onkin toiminnan taloudellinen kannattavuus
(Valtioneuvoston periaatepiitos 7.6.2007, 2). Erityistehtiviyhtioitd
ovat esimerkiksi Veikkaus Oy, Yleisradio Oy ja Alko Oy.

Erityistehtiviyhtididen tehtivisti siidetiin erillislainsiidinnossi,
joka miidrittdd myds valtion omistajapolitiikkaa ja omistajaohjauksen
hoitamista. Yhtion liiketoiminnallisen strategian miirittivit kuitenkin
yhtién johto ja hallintoelimet. Valtion omistajapolitiikkaa koske-
van valtioneuvoston periaatepiitoksen mukaan yhteiskunnallisten
tavoitteidensa vuoksi erityistehtiviyhtididen tulee siilyi valtion yk-
sinomistuksessa tai vihintiin valtion mairiysvallassa. Omistajapoli-
tiikan tavoitteet niissd yhtivissi perustuvat mahdollisimman hyviin
yhteiskunnalliseen ja taloudelliseen kokonaistulokseen, jota arvioidaan
ensisijaisesti sen perusteella, miten ja minkilaisilla kustannuksilla
yhti6 toteuttaa ministerion sille asettamia tavoitteita. Kyse on niin
ollen yhtién yhteiskunnallisen palvelutehtivin toteutumisen ja sen
kustannusten arvioinnista. (Valtioneuvoston periaatepiitos 7.6.2007,
1-2; TRO 2/2009 vp, 1-2.)

Eduskunnan suorat osallistumismahdollisuudet valtion omis-
tamien yritysten ja yhteisdjen ohjaukseen ovat rajalliset, silld varsi-
naista omistajaohjausta toteuttavat valtioneuvoston kanslia ja muut
ministeriét. Eduskunnan rooli itse omistajaohjauksessa tulee esille
tilanteissa, joissa on kyse miiriysvallan hankkimisesta yhtioissi tai
yhtisitd koskevasta miirdysvallasta luopumisesta.

Valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annettua lakia
(1368/2007) eli niin sanottua omistajaohjauslakia sovelletaan valtion
yhtidomistusta koskevaan piitoksentekoon seki valtion omistajaoh-
jaukseen valtioenemmistoisissd yhtitissd ja valtion osakkuusyhtiissi.
Onmistajachjauslain 3 §:n mukaan eduskunnan suostumus vaaditaan,
mikili valtio lakkaa olemasta yhtion ainoa omistaja tai jos valtio luopuu
enemmistostiin yhtiossi. Samoin eduskunnan suostumusta edellyte-
tddn silloin, kun omistus- tai yritysjirjestelyn tarkoituksena on tehdi
yhtiostd valtioenemmistdinen.

Onmistajaohjauslain 5 §:n mukaan valtiolle omistajana kuuluvien
oikeuksien kidyttiminen ja muu omistajaohjaus kuuluu omistajaoh-
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jauksesta vastaavan ministerién toimivaltaan. Keskeinen ministerio
omistajaohjauksessa on valtioneuvoston kanslia, johon on keskitetty
markkinaehtoisesti toimivien yhtididen omistajaohjaus (Valtioneu-
voston ohjesdintd 262/2003, 12 §).

Vaikka eduskunnalla ei ole viliténti roolia itse omistajaohjauk-
sessa, on eduskunnalla useita keinoja vaikuttaa omistajaohjaukseen
seki valvoa sen toteuttamista. Omistajaohjauksen valvonta on osa
perustuslaissa siddettyd parlamentaarista varainkiyton valvontaa. Ti-
min valvonnan toteuttamisen kannalta merkittivissi asemassa ovat
eduskunnan tarkastusvaliokunta seki valtiontalouden tarkastusvirasto.
Seuraavassa tarkastellaan omistajaohjauksen valvontaa erityisesti tar-
kastusvaliokunnan nikékulmasta.

Kertomusmenettely valvonnan vdlineend

Eduskunta ja sen tarkastusvaliokunta voivat valvoa omistajachjausta
ensinnikin kirjallisten raporttien kisittelyn kautta. Yleisesti ottaen
eduskunta harjoittaa valtiontalouden valvontatointaan ennen muu-
ta kertomusmenettelyn kautta. Eduskunnan tarkastusvaliokunnan
perustamista valmistelleen toimikunnan mietinngssi todetaan, etti
valtiontaloudellisten kertomusten kisittely tdysistuntoa varten on
valiokunnan valmisteltavista asioista keskeisin. (Eduskunnan tarkas-
tusvaliokunnan perustaminen, 20 ja 88-89.)

Hallitus antaa eduskunnalle vuosittain perustuslain 46 §:n nojalla
toimenpidekertomuksen seki tilinpditoskertomuksen. Eduskunnan
tarkastusvaliokunta on esittinyt niiden kertomusten yhdistimisti.
Kertomuksensa eduskunnalle antavat sidnnéllisesti myds esimerkiksi
valtiontalouden tarkastusvirasto, eduskunnan oikeusasiamies, val-
tioneuvoston oikeuskansleri, eduskunnan pankkivaltuusto, Kansan-
elikelaitoksen valtuutetut, Suomen itseniisyyden juhlarahasto sekd
Yleisradio Oy:n hallintoneuvosto.
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Valtion omistajaohjauksen valvonnan nikékulmasta on huomat-
tava, ettd valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosaston vuosiker-
tomus ei toistaiseksi ole ollut muodollisesti valtiopiiviasiakirja, joten
kertomuksen kisittelylle eduskunnassa ei ole ollut virallista menettely.
Titd on pidettivd ongelmallisena valtiontalouden parlamentaarisen
valvonnan kannalta.

Tarkoituksenmukaista olisi, ettd jatkossa uudistettu omistajaohja-
uskertomus annettaisiin eduskunnalle valtiopdiviasiakirjana. Omistaja-
ohjauskertomus tulisi niin ollen kisiteltidviksi eduskunnassa virallisena
asiakirjana, ja tarkastusvaliokunta voisi laatia tistd kertomuksesta
mietintonsi. Sopiva valtiopiiviasiakirjatyyppi uudistetun kertomuk-
sen kisittelylle olisi kertomus eli K-asiakirja, joka on luonteeltaan
hallituksen ja eriiiden eduskunnan alaisten tai valitsemien toimielinten
toiminnastaan miiriajoin eduskunnalle antama kertomus.

Mikili omistajaohjauskertomus kisitelldzin jatkossa eduskunnassa
valtiopiiviasiakirjana, se edellyttii erityislainsiidinnon muuttamista.
Onmistajaohjausraportin antamisen eduskunnalle kertomuksena tuli-
si perustua lain tasoiseen siintelyyn. Asianmukaista olisikin muut-
taa valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annettua lakia
(1368/2007) niin, ettd lakiin sisillytettiisiin sdinngs, joka koskee
eduskunnalle vuosittain annettavaa kertomusta valtion yhtidomistuk-
sista ja omistajaohjauksesta. Menettelymuutos edellyttiisi mahdollisesti
myés muita siddosmuutoksia.

Valtiosiintsoikeudellisen pohjan kertomusten eduskuntakisitte-
lylle antaa perustuslain 46 §:n 2 momentti, jonka mukaan eduskunnalle
annetaan hallituksen toimenpidekertomuksen ja tilinpiitsskerto-
muksen lisiksi muita kertomuksia sen mukaan kuin perustuslaissa,
muussa laissa tai eduskunnan tydjirjestyksessi siddetdin. Eduskunnan
tydjirjestyksen (40/1999) (Etyd]) 32 §:n nojalla eduskunnalle annettu
kertomus on monien muiden valtiopiiviasioiden tavoin kisiteltivi
valmistelevasti valiokunnassa ennen kuin se otetaan paitettiviksi
tdysistunnossa.

Ennen kertomuksen valiokuntaan lihettimistd kiydiin tdysistun-
nossa lihetekeskustelu, jonka jilkeen eduskunta paittid puhemiesneu-
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voston ehdotuksesta, mihin valiokuntaan asia lihetetiin. Eduskunta
voi samalla paiteid, ettd yhden tai useamman muun valiokunnan on
annettava lausunto asiasta sitd valmistelevasti kisitteleville valiokun-
nalle. Valiokunnan tulee ilman aiheetonta viivytystd kisitelld sinne
lihetetyt asiat ja antaa niistd asian laadun mukaisesti mietinté tai
lausunto toiselle valiokunnalle (Etyd] 34 §). Kertomus kisitelldin
tdysistunnossa valiokunnan mietinnén pohjalta ainoan kisittelyn
asiana (PL 41 §, Etyo] 55 §). Eduskunnan piitds kercomusasiassa
tulee saattaa kertomuksen antajalle tiedoksi eduskunnan kirjelmilld
(Etyd] 68 §).

On myés huomattava, ettd sidnnollisen kertomusten kisittelyn
ohella eduskunnan tarkastusvaliokunnalla on valtion taloudenhoidon ja
valtion talousarvion noudattamisen valvontaa koskeva vireillepano-oi-
keus. Eduskunnan tyojirjestyksen 31 a §:n mukaan tarkastusvaliokun-
nalla on oikeus omasta aloitteestaan ottaa kiisiteltivikseen toimialaansa
kuuluva asia seki laatia siitd mietintd tdysistunnolle.

Suulliset kuulemiset

Eduskunta voi toteuttaa omistajaohjauksen valvojan tehtiviinsid myos
suullisten kuulemisten kautta. Kuten muutkin erikoisvaliokunnat,
tarkastusvaliokunta voi kutsua kuultavakseen asian kisittelyn kannalta
tarpeelliset tahot. Niin tarkastusvaliokunta saa kiyttoonsi valvonta-
toimensa kannalta keskeisti tietoa sekid haluamiensa asiantuntijoi-
den nikemykset (Eduskunnan tarkastusvaliokunnan perustaminen,
97-98).

Keviilld 2010 tarkastusvaliokunnassa tehtiin laajamittainen kuu-
lemiskierros, jonka aikana kuultiin omistajaohjauksen asiantuntijoita
sekid omistajaohjaukseen osallistuvia tahoja. Suullisten kuulemisten
ohella tarkastusvaliokunnalle toimitettiin my®os kirjalliset asiantunti-
jalausunnot. Kuulemisten perusteella tarkastusvaliokunta valmisteli

muistion (TRO 2/2009 vp).
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Suulliset kuulemiset omistajaohjauksen valvonnassa ovat hysdyl-
lisid, koska kuulemisen avulla on mahdollista tiydenti, tarkentaa ja
selventii kirjallisen raportoinnin sisiltimid informaatiota. Erityisesti
yhtididen yhteiskuntavastuun, kuten toiminnan ympiristvaikutus-
ten, henkildstévaikutusten ja taloudellisten vaikutusten tarkastelussa
sekd hyvin hallintotavan (corporate governance) arvioinnissa suulliset
kuulemiset voivat antaa arvokasta lisitietoa. Valiokunnan ja esimer-
kiksi ministerin tai ministerién virkamiehen vilinen debatti voi avata
mainittujen, vaikeasti mitattavien arvojen sisiltod.

Onmistajaohjauksen valvontaan liittyvid asiantuntijoiden kuulemi-
sia olisi perusteltua jirjestid myos tulevaisuudessa. Koska kuulemisten
tdytyy liittyd aina johonkin tiettyyn, vireilld olevaan asiaan, voisivat
kuulemiset jatkossa tapahtua siinnéllisesti omistajaohjauksen vuo-
sikertomuksen kisittelyn yhteydessi. Vuosikertomusta kisitellessiin
tarkastusvaliokunta voisi jatkossa kuulla nykyisti siinnéllisemmin
omistajaohjauksesta vastaavia tahoja. Ministeriét ovat tilivelvollisia
eduskunnalle omistajaohjauksen harjoittamisesta, ja kuulemisten yh-
teydessd voidaan arvioida timin tilivelvollisuuden toteutumista.

Valvontakdynnit

Tarkastusvaliokuntaa edeltineen valtiontilintarkastajainstituution toi-
mintatapoihin kuuluivat valvontakiynnit valvontakohteessa. Tami
valvontakeino haluttiin siilyttdd mys tarkastusvaliokunnalla. Edus-
kunnan erikoisvaliokuntien vierailut toimialaansa liittyvissi kohteissa
eivit ole yleensi valvontakiynneiksi luonnehdittavaa toimintaa, joten
tdssd mielessid tarkastusvaliokunta poikkeaa toimenkuvassaan muista
valiokunnista. (HE 71/2006 vp, 14; Eduskunnan tarkastusvaliokunnan
perustaminen, 97-98.)

Tarkastusvaliokunnan valvontakiynnit eivit kuitenkaan ole luon-
teeltaan varsinaista tarkastustoimintaa vaan keskusteluun ja tietojen-
vaihtoon liittyviid tapaamisia. Valtiontalouden varsinaista tarkastusta
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tekevit valtiontalouden tarkastusvirasto ja valtionhallinnon sisdisesti
tarkastuksesta vastaavat tahot. (HE 71/2006 vp, 14.)

Valvontakiynnit tarjoavat mahdollisuuden tiedonvaihtoon ja
keskusteluun eri tavalla kuin kuulemistilaisuudet valiokunnassa. Lisiksi
valvontakiynnit mahdollistavat tutustumisen valvonnan piiriin kuulu-
vien kohteiden toimintaan, toiminnasta vastaaviin ja toimintatapoihin.
Valvontakiyntien tavoitteena on hankkia tietoa seki kiydi keskustelua
valvontaan liittyvistd aiheista. Kdynnit voivat auttaa muodostamaan
kokonaiskuvan valtiontalouden piiriin kuuluvista yksikéisti ja toimin-
noista. Valvontakiynneilld valiokunta esiintyy kollegiona ja tarkastelee
valvontaa koskevia asioita eduskunnan parlamentaarisen valvontaeli-
men nikékulmasta. Hankittu tieto ja kokemukset on dokumentoitava
ja jakamalla saatettava muiden tarkastusvaliokunnan jisenten tietoon.
(Eduskunnan tarkastusvaliokunnan perustaminen, 98.)

Valtion omistajaohjauksen valvonnan nikékulmasta tarkastus-
valiokunnan valvontakiynnit on tarkoituksenmukaista kohdistaa
ensisijaisesti omistajaohjausta harjoittaviin tahoihin. Kyse on tillgin
valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosastoon seki eri sektorimi-
nisteridihin tehtivistd valvontakiynneisti.

Muut kuin varsinaiset valvontatoimet

Lainsiidintd on keskeinen eduskunnan keino vaikuttaa valtion omis-
tajaohjaukseen: eduskunta sddtdd Suomessa sen lainsdididnnon, jolla
valtion omistajaohjausta sidnnelldin. Vaikka tarkastusvaliokunnan
toiminnan piinikdkulma on valtion taloudenhoidon jilkikiteinen
tarkastelu, se ei esti lainsiddintohankkeisiin osallistumista. Tarkas-
tusvaliokunnan tehtivind on muiden valiokuntien tapaan kisitel-
l4 valmistelevasti tdysistuntokisittelyd varten toimialaansa kuuluvat
lakiesitykset, joten tarkastusvaliokunnalla on ainakin muodollisesti

valmisteluun.
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Tarkastusvaliokunnan perustamista koskevassa eduskunnan kans-
lian julkaisussa toisaalta todetaan, etti tarkastusvaliokunnan kisitel-
tiviksi el ole tarkoitus tulla siind mairin hallituksen esityksii lakieh-
dotuksineen kuin muille erikoisvaliokunnille. Sen sijaan asioita tulee
yleensi vireille valiokunnan oman toiminnan pohjalta. (Eduskunnan
tarkastusvaliokunnan perustaminen, 86.)

Sanotun johdosta tarkastusvaliokunnan tehtivien ydinalueeseen
ei kuulu mietintdjen laatiminen omistajaohjausta koskevista lakiesi-
tyksistd. Tdmi tehtivi on eduskunnassa kuulunut talousvaliokunnalle
ja valtiovarainvaliokunnalle. Tarkoituksenmukaista kuitenkin on, ettd
tarkastusvaliokunta antaa lausunnon omistajaohjausta koskevasta la-
kiehdotuksesta mietinnén laativalle valiokunnalle.

Eduskunta voi vaikuttaa valtion omistajaohjaukseen tietyssi
miirin myos nimitysten kautta. Eduskunnan tehtivini on valita
Yleisradio Oy:n hallintoneuvosto. Veikkaus Oy:n hallintoneuvoston
nimittdmisesti ei ole arpajaislaissa (1047/2001) suoraan siddetty, mutta
periaatteena on ollut, ettd Veikkauksen hallintoneuvoston jisenet vali-
taan parlamentaaristen voimasuhteiden mukaan. Lisiksi valitaan yksi
henkilston edustaja ja hinelle varahenkils. Eduskunta voi kiyttii ni-
mitysvaltaansa my®s valitessaan Suomen Pankin hallintoa ja toimintaa
valvovan pankkivaltuuston seki Kansanelikelaitoksen valtuutetut.

Hallintoneuvostojen miirii valtion omistamissa yhtidissd ollaan
tilld hetkelld vihentimissi. Hallintoneuvostoista luovutaan muun
muassa Fortumissa ja Neste Oilissa. Hallintoneuvostoja voidaan kuiten-
kin pitdd perusteltuina varsinkin erityistehtiviyhtidissd seki sellaisissa
markkinaehtoisesti toimivissa valtioenemmistdisissi listaamattomissa
yhtidissid, joissa valtion omistus pitdd sisillddn strategisia intresseji.
Eduskunnan nikokulmasta hallintoneuvostot voivat olla keskustelu-
foorumeita ja tietokanavia eduskunnan suuntaan.

Osakeyhtislain (624/2006) 6 luvun 9 §:n mukaan yhtiskokous
padsddntdisesti padttdd yhtion hallituksen valinnasta. Yhtion hallitus
puolestaan valitsee yhtion toimitusjohtajan (osakeyhtislaki, 6 luku 20
§). Omistajaohjauslain (1368/2007) 5 §:n mukaan ministerid padctid
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valtion edustajien midriimisestd yhtikokouksiin ja toimiohjeiden
antamisesta heille.

Hallituksen kokoonpanoon vaikuttaminen on merkittivi keino
ministeriolle harjoittaa omistajaohjausta. Vaikka eduskunnan tarkas-
tusvaliokunta ei nimitd yhtididen hallituksia, voi valiokunta tarvit-
taessa ottaa yleiselld tasolla kantaa yhtididen hallitusten nimittimis-
menettelyyn ja -kiytintsihin. Niiden kannanottojen esittimisen on
tosin tapahduttava jonkin yleisemmin valvontahavainnon kisittelyn
yhteydessi.

Lisiksi on huomattava, ettd eduskunnalla on perustuslain 60.2
§:n nojalla yleinen parlamentaarinen valta valvoa omistajaohjausta
harjoittavia ministerioitd. Vaikka eduskunnan tarkastusvaliokunnalla
ei ole oikeutta antaa viranomaisille yksittdistapauksissa mairiyksii tai
ohjeita, voi tarkastusvaliokunta sisillyttid mietintihinsi eduskunnan
hyviksyttiviksi annettavia kannanottoja, joissa se edellyttid hallituksen
ryhtyvin tiettyihin toimiin.
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