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Tassa tutkielmassa tarkastellaan kunnan sisdisen tarkastuksen toimintoon kohdistuvaa oikeudellista
saantelya. Sisdinen tarkastus kuuluu kunnan sisdiseen valvontaan, jonka jarjestdminen on kuntalaissa
(410/2015) sadadetty kunnanhallituksen tehtavaksi. Kuntalaissa ei kuitenkaan ole velvoitetta jarjestaa sisaisen
tarkastuksen toimintoa. Tdman tutkielman tavoitteena on avata niitd oikeudellisia l1ahtdkohtia, joita kunnan
sisdisen tarkastuksen toimintoon liittyy. Tutkielman paatutkimustehtavana on siten selvittaa, mitd kunnan
sisdisen tarkastuksen toiminnolta oikeudellisesti edellytetddn. Taman paatutkimustehtavan alle on asetettu
alatutkimuskysymyksesi, miten kunnan sisainen tarkastus toteuttaa hyvaa hallintoa. Tutkielmassa selvitetaan
sisaisen tarkastuksen oikeudellista sisaltdéa tarkastelemalla sitéd ensin teoreettisella tasolla ja sitten yleisesti
lainsdddanndssa. Naiden kautta sisaisen tarkastuksen tarkastelu keskitetdan kuntaan ja kuntakonserniin.
Lopuksi kunnan sisadisen tarkastuksen toiminnon tarkastelu liitetdaan julkisoikeudellisesti maaritellyn hyvan
hallinnon toteuttamiseen. Hyvan hallinnon toteuttamisella tarkoitetaan kahta nakodkulmaa. Ensinnakin sita,
miten kunnan sisainen tarkastus pyrkii varmistamaan hyvan hallinnon toteutumisen, ja toiseksi, miten hyvan
hallinnon velvoitteet koskevat sisaista tarkastusta suorittavia tahoja.

Tutkielma on metodiltaan paaosin oikeusdogmaattinen, mutta tutkielmassa hyédynnetdan oikeusvertailua
tarkasteltaessa siséisen valvonnan ja sisdisen tarkastuksen saantelya pohjoismaisissa kunnissa. Analogia on
myOs keskeisessad osassa selvitettdessa sisaisen tarkastuksen oikeudellista siséaltd, silld kunnan sisaista
tarkastusta koskevan saantelyn puuttuessa tarkastelua on tarpeen laajentaa muuhun lainsdadantéon.

Kunnan sisaisen tarkastuksen tarkoitus ja tehtdvat ymmarretdan kuntalain esitdissa sisaisen tarkastuksen
kansainvalisten ammattistandardien kautta. Keskeinen edellytys kunnan sisaisen tarkastuksen toiminnolle on
riippumattomuus- ja objektiivisuusvaatimusten tayttyminen. Sisdisen tarkastuksen toiminnon tehtaviin ei siten
voi sisaltyd kunnan operatiiviseen toimintaan tai paatdksentekoon osallistumista. Sisdisen tarkastuksen
keskeisena tehtavana on sisdisen valvonnan toimivuuden varmentaminen. Sisadisen tarkastuksen toiminnosta
tulee ohjeistaa kunnan hallintosddnndssa seké sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteissa, joiden
kautta kunnanvaltuusto paattdad kunnan toimielimista ja niiden tehtavista ja vastuista. Naissa maaritellaan
tarkemmin sisaisen tarkastuksen toiminnon keskeiset tehtavat, vastuut ja toimivalta. Lisaksi sisaisella
tarkastuksella tulee olla erillinen toimintaohje, jossa yksityiskohtaisemmin maaritelldaan sisaisen tarkastuksen
toiminnon tarkoituksesta, tehtavista, vastuista ja organisoinnista.

Sisdisen tarkastuksen rooli hyvan hallinnon toteuttamisessa pohjautuu ei-oikeudellisesti maaritellyn hyvan
hallintotavan toteuttamiseen. Hyvalla hallintotavalla on kuitenkin yhteys Suomen perustuslaissa (731/1999) ja
hallintolaissa (434/2003) maariteltyjen hyvan hallinnon perusteiden toteutumiseen. Koska kunnan sisadisen
tarkastuksen toiminnolla on keskeinen rooli hyvan hallintotavan edistdmisessa, on se nain ollen tarkedssa
asemassa oikeudellisen hyvan hallinnon toteutumisessa varmistamalla, ettd sisdisen valvonnan prosessit
toimivat kunnassa ja kuntakonsernissa. Toisaalta hyvan hallinnon periaatteet velvoittavat kunnan siséista
tarkastusta suorittavia tahoja riippumatta sisaisen tarkastuksen jarjestamistavasta. Sisadisen tarkastuksen
toiminnossa tulee siten huomioida hyvan hallinnon velvoitteet. On kuitenkin huomattava, ettd kunnan sisaisella
tarkastuksella ei ole hallintomenettelya sisaltavia tehtavia, joten hyvan hallinnon velvoitteita on noudatettava
ensisijaisesti viranomaisen toimintaa yleisesti ohjaavina periaatteina.

Avainsanat: sisdinen tarkastus, kunta, hyva hallinto, hyva hallintotapa
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1 JOHDANTO

1.1 Johdatus aiheeseen

Yle uutisoi maaliskuussa 2018 Turun kaupungin pysékointiautomaatteihin kohdistuvasta 875
000 euron suuruisesta kavallusepdilysti'. Hieman ennen titd uutisoitiin Tampereen kaupungin
ja sen tytiryhteison vilisestd 1,8 miljoonan euron arvoisen tonttikaupan rikostutkinnastaZ.
Myos isoja kaupunkeja pienempi vain 3 000 asukkaan Lemin kunta pdéatyi otsikoihin, kun kun-
nan viranhaltijapaitoksiin liittyvit episelvyydet péityivit median tietouteen®. Yhteisti kaikille
edelld mainituille uutisille on se, ettd ne pohjautuvat kaupunkien sisdisten tarkastusten tekemiin
havaintoihin. Sisdisen tarkastus on merkittdva osa kunnanhallintoa, koska sen kautta ilmenevit

havainnot voivat olla euroméaaraisesti merkittavia.

Sisdinen tarkastus on osa kunnan sisdistd valvontaa, jonka jarjestiminen on sdddetty kunnan-
hallituksen tehtéviksi. Sisdisen tarkastuksen toiminnon jirjestdmisestd ei sen sijaan ole sdddetty
velvoittavia sddnnoksid kuntalaissa (410/2015). Sisdiselld valvonnalla tarkoitetaan kaikkia sel-
laisia menettely- ja toimintatapoja, joilla pyritddn varmistamaan toiminnan laillisuus ja tulok-
sellisuus. Se on kunnan johdon ja hallinnon tyovéline, jonka avulla arvioidaan asetettujen ta-
voitteiden toteutumista, toimintaprosesseja ja riskejé. Sisdinen tarkastus taas on The Institute of
Internal Auditorsin miéritelmén mukaan “riippumatonta ja objektiivista arviointi- ja varmistus-
sekd konsultointitoimintaa, joka on luotu tuottamaan lisdarvoa organisaatiolle ja parantamaan
sen toimintaa. Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota sen tavoitteiden saavuttamisessa tarjoa-
malla jarjestelmillisen 1dhestymistavan organisaation riskienhallinta-, valvonta- sekd johtamis-
ja hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehittimiseen”.* Sisiinen valvonta on siten laa-
jempi ylékdésite, jonka alle operatiivista tarkastustoimintaa suorittava sisdinen tarkastus sisiltyy.
Sisdisen tarkastuksen toiminto voidaan kunnassa jirjestdd omana toimintana, yhteistoimintana

muiden kuntien kanssa tai kokonaan tai osittain ulkopuolisilta palveluntarjoajilta hankittuna.

Sisdisen  valvonnan  késitteen  kayttd  yleistyi, kun kunnallishallinto  muuttui

' Ylen uutinen 2018b: Yle: Turun kaupungin selvitys 875 000 euron epdillysti kolikkokavalluksesta valmistui:
kaikkiaan kolme tyontekijaa saa lopputilin.

2 Ylen uutinen 2018a: Kotilinnas#ition tonttikaupasta rikostutkinta.

3 Ylen uutinen 2019: Sisiinen tarkastus paljasti lepsuilua Lemilli — sopimuksia puuttuu, markkinointimenot rei-
lusti yli budjetin.

4 Sisdiset tarkastajat ry 2017. Tédhidn mééritelméin viitataan myds uutta kuntalakia koskevassa hallituksen esityk-
sessi.



litketaloudellisemman ajattelutavan (New Public Management) mukaiseksi 1990-luvulla. Muu-
tos liiketaloudellisempaan ajattelutapaan on vaikuttanut merkittivasti késitykseen hallinnon
kohteesta sekd tdman ja hallinnon vélisestd suhteesta. Hallinnon kohde ymmarretéén ensisijai-
sesti hallinnon asiakkaana eikd niinkd4n hallintoalamaisena, mikd on vaikuttanut késitykseen
siitd, mitd julkisen hallinnon tulisi olla ollakseen hyvé. Hallinnon tulee toki edelleenkin olla
muodollisesti oikein, mutta sen tulee my0s ottaa huomioon yksilon oikeudet seké hallinnon
laatuun kohdistuvat odotukset.> Hyvin hallinnon periaate on keskeinen julkisessa hallinnossa,

joten se tuo mielekkdin nikdkulman kunnan sisdisen tarkastuksen tarkasteluun.

Sisdisen valvonnan kokonaisvaltaista merkitystd on korostanut kuntaorganisaatioiden muutos
monimutkaisiksi ja moninaisiksi kokonaisuuksiksi, kuntakonserneiksi®. Sisdisen tarkastuksen
tarkastelua nimenomanaan kuntakontekstissa puoltaa se, ettd sisdinen tarkastus on kiistatta tér-
ked osa kunnan johtamis- ja valvontajarjestelmii, koska sen kautta havaitut puutteet tai epé-
kohdat ovat usein merkittidvid. Téllaisia voivat olla esimerkiksi vddrinkdytosepdilyt, puutteet
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jirjestimisessd tai muut epdonnistumiset hyvén hallin-
non mukaisessa kunnan toiminnassa. Sisdisen tarkastuksen roolia organisaatiossa on pidetty
erdénlaisena poliisin roolina, jota median antama kuva siséisen tarkastuksen roolista vahvistaa.’
Sisdisen tarkastuksen rooli on kuitenkin paljon muuta, silld poliisin roolin sijaan sisdisen tar-
kastuksen ensisijainen tehtdvé on pikemminkin konsultoida ja tuottaa lisdarvoa organisaatiolle
kehittdmalld toimintaa. Myds Kuntaliiton tekeméssa kyselyssd euromédardisten hyotyjen liséksi
sisdisen tarkastuksen tuottamiksi hyodyiksi kunnissa ja kuntayhtymissé katsottiin oikeiden toi-
mintatapojen jalkauttamista organisaatioihin, hankintaprosessien, riskienhallinnan ja raportoin-
nin kehittdmistd. Sisdisen tarkastuksen toimintoa pidettiin myds “erittdin hyddyllisend kump-
panina” sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan kehittdmisessé seké sisdisten toimintaprosessien

kehittdmisessa.?

Oikeudellisesti tarkasteltuna aihe on mielenkiintoinen, silla kuntien sisdista tarkastusta koskeva
sadntely on varsin vdhdistd. Sisdisen tarkastuksen jéarjestiminen kunnassa on pitkélti kunnan
itsensd padtettivissd, joten kdytdnndt kuntien vililla ovat hajanaisia, eiké sisdisen tarkastuksen
kasitettd ole vield tdysin ymmarretty etenkddn pienimmissd kunnissa. Aiheen sdéntelemaétto-

myys on tutkielman kannalta haaste, mutta toisaalta se lisdd myos tutkielman tekemisen

3 Ks. Heuru 2003, s. 55.

¢ HE 268/2014 vp, s. 168.

7 Ks. esim. aiemmin mainitut Ylen uutiset
8 Kuntaliitto: Kyselyn tuloksia 2019.



mielekkyyttd. Kuntien sisdisen tarkastuksen tutkimus on vasta nousussa, kun yrityspuolella tut-
kimusta on ollut verrattain enemmaén. Tutkimuksen lisdéntyminen korostanee myos aiheen mer-
kittdvyyttd, mutta my0s sitd, ettd tutkittavaa edelleen riittdd. Tuoreista tutkimuksista mainitta-
koon Jaakko Ronkon artikkelivéitoskirja, jossa tarkastellaan sisdisen tarkastuksen toiminnon
merkitystd osana organisaation johtamis- ja valvontajédrjestelméd. Artikkeleissa tarkastellaan
mm. sisdisen tarkastuksen levinneisyyttd kuntasektorilla seka kuntien sisdisen tarkastuksen tu-
loksellisuuteen vaikuttavia tekijoitd.” Mikko Liljan viitdskirjassa tarkastellaan sisistd valvon-
taa sairaanhoitopiireissi sisdisen valvonnan tuottaman hyddyn ja haitan kautta.'® Oikeudellista
tutkimusta kunnan siséisestd tarkastuksesta ei sen sijaan ole. Sisdisté tarkastusta kuitenkin si-
vutaan kunnan johtamis- ja valvontajirjestelmiéd koskevissa oikeudellisissa teoksissa, mutta
télloin sisdinen tarkastus jdi varsin vdhille huomiolle. Tam4 seikka on tunnistettava haasteena,

mutta samalla my0s osoituksena aiheen tarpeellisuudesta.

1.2 Tutkimustehtivi ja aiheen rajaukset

Tama tutkielma tarkastelee kunnan sisdiseen tarkastukseen liittyvédéd oikeudellista problema-
titkkka osana kunnan ja kuntakonsernin johtamis- ja hallintojérjestelméé. Tutkielman paatutki-
mustehtdvand on selvittdd, mitd kunnan sisdiseltd tarkastukselta oikeudellisesti edellytetdidn.
Paatutkimustehtivén alle on asetettu seuraava alatutkimuskysymys: miten kunnan sisdinen tar-
kastus toteuttaa hyvdd hallintoa. Kunnan sisdinen tarkastus kuuluu kunnan sisdiseen valvon-
taan, joka on tirked osa nykypdivan kuntajohtamista. Kuntakonserneista on tullut rakenteeltaan
monimutkaisempia, joten on entistd tdrkedmpad, ettd sisdinen valvonta toimii koko kuntakon-
sernissa. Sisdinen tarkastus on tirkeédssd roolissa sisdisen valvonnan toimivuuden varmistami-
sessa. Tutkielmassa pyritddn siten hahmottamaan sisdisen tarkastuksen roolia kunnan toimintaa
valvovassa jirjestelmassi. Jotta voitaisiin selvittdd, mitd kunnan sisdiselta tarkastukselta oikeu-
dellisesti edellytetdén, hahmotetaan sisdisen tarkastuksen oikeudellista sisdltdd tarkastelemalla
sitd ensin teoreettisella tasolla ja sitten lainsdéddédnndn tasolla. Ndiden jélkeen voidaan vasta ot-

taa kantaa kunnan sisdisen tarkastuksen oikeudellisiin edellytyksiin.

Toisena ndkdkulmana kunnan sisdinen tarkastus liitetddn hyvéan hallinnon toteutumiseen. Hy-
véan hallinnon toteutumisella tarkoitetaan kahta ndkokulmaa. Ensinnékin tarkastellaan sitd, mi-

ten kunnan sisdinen tarkastus pyrkii varmistamaan hyvén hallinnon toteutumisen, ja sitten

9 Ronkkd 2019.
10 ilja 2016.



miten hyvin hallinnon velvoitteet koskevat sisdistd tarkastusta suorittavia tahoja. Tutkielmassa
tunnistetaan hyvén hallinnon késitteen moniulotteisuus ja monimerkityksellisyys, joten on tar-
peen madritelld késite oikeudellisesti perustellusti. Tutkielman tarkoituksena ei ole mééritelld
hyvéa hallintoa uudelleen. Hyvén hallinnon tarkastelu liitetddn erityisesti hyvéan hallinnon jul-
kisoikeudelliseen sdéntelyyn, jonka perustan muodostavat hallintolain (434/2003) ja Suomen
perustuslain (731/1999) hyvéa hallintoa koskevat sddnnokset. Hyva hallinto on mééritelty pe-
rusoikeudeksi, mikd luo yksilolle oikeuksia, mutta julkiselle vallalle laajasti ymmaérrettyna vel-
voitteita toteuttaa hyvén hallinnon perusteita. Oikeudellisesti ymmarrettynd hyvé hallinto méaa-
rittdd ndiden julkiselle vallalle kohdistuvien velvoitteiden sisdltdd ja vihimmaislaatuvaatimuk-
sia. Kuitenkin tunnistetaan se, ettd hyva hallinto voi olla muutakin kuin laissa sdddettya (ts.
hyviai hallintotapaa). Hyvén hallinnon késitteelld voidaan kuvata yhtdéltd menettelyllisid oi-
keusturvatakeita ja toisaalta se on viranomaisten toimintaa yleisesti ohjaava periaate. Lisdksi
sithen liittyy kolmas demokratiaan liittyva ulottuvuus, joka lukee hyviin hallintoon sen, etti
yksilélle taataan riittdvit mahdolliset vaikuttaa itse#éin koskeviin asioihin.!! Niistd ulottuvuuk-
sista hyvéa hallintoa tarkastellaan erityisesti viranomaisen toimintaa ohjaavana periaatteena,
sillé sisdinen tarkastus ei ole hallinnollista paitoksentekoa harjoittava toimielin, ei sisdisen tar-

kastuksen osalta késitelld hyvén hallinnon menettelyllisid vaatimuksia.

Vaikka tutkielma painottaa kunnan ymmartidmisté laajana kokonaisuutena eli kuntakonsernina,
sisdisen tarkastuksen osalta ndkdkulma on kuitenkin korostetusti peruskunnassa. Lahtokohtai-
sesti kunnan tytiryhteisot itse vastaavat oman sisdisen tarkastuksen jéarjestimistd, mika puoltaa
vain peruskunnan tarkastelua. Kuntakonsernissa voi olla my6s kuntayhtymié, joihin myos so-
velletaan kuntalakia niin kuin peruskuntaankin. Etenkin kuntayhtymédmuotoisilla sairaanhoito-
piireilld voi olla omia sisdisen tarkastuksen toimintoja, joihin néin ollen sovelletaan samaa sién-
telyé kuin kuntiin. Tutkielma on siten sovellettavissa myds kuntayhtymiin, kuten sairaanhoito-
piireihin, mutta tissé tutkielmassa on aiheen selkeyden vuoksi perusteltua keskittyé vain perus-
kunnan sisdiseen tarkastukseen. Nédin ollen mahdolliset kuntayhtymien, kuten sairaanhoitopii-
rien sisdisen tarkastuksen toiminnot on nimenomaisesti rajattu tutkielman ulkopuolelle. Lisdksi
tarkennettakoon, ettd sisdisen tarkastuksen toiminnon jirjestdmisen ollessa mahdollista eri ta-
voin ei ldhtokohtaisesti erotella, mitid jarjestdmistapaa tarkoitetaan, kun puhutaan sisdisesti tar-
kastuksesta tai sisdisen tarkastuksen toiminnosta, ellei sen mainitseminen ole jostain syysti

erikseen tarpeen.

""Niemivuo 2010, s. 89.



Koska tutkielma tarkastelee siséistd tarkastusta osana kunnan valvontajirjestelmii, kuuluu se
lahtokohtaisesti kunnallisoikeuden alaan. Hyvén hallinnon sédéntelya tarkastellaan kuitenkin
hallintolain ndkokulmasta, joten tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi on tarpeen ylittd4 oikeu-

denalarajoja hallinto-oikeuden puolelle.

1.3 Tutkielman metodologia ja aineisto

Tutkielma on péddosin oikeusdogmaattinen, jonka avulla pyritddn systematisoimaan ja tulkitse-
maan voimassaolevaa oikeutta.'? Tutkielman tarkoituksena on niin ollen selvittii kunnan si-
siisti tarkastusta koskevan nykyisen oikeustilan sisiltod.!* Tutkielmassa arvioidaan nykytilaa
myds kriittisesti tarkastellen sisdisen tarkastuksen sddntelymahdollisuuksia kunnallishallin-
nossa. Vaikka tutkielmassa siten on oikeuspoliittisia elementtejd, on se kuitenkin paddosin oi-
keusdogmaattinen. Tutkielma siis ensisijaisesti de lege lata, mutta tutkielmassa tarkastellaan

kunnan sisdistd tarkastusta myos de lege ferenda.

Tutkielmassa hyddynnetddn myds oikeusvertailua tarkasteltaessa sisdisen tarkastuksen sdénte-
lyé Pohjoismaisissa kunnissa. Oikeusvertailu on tutkielmassa oikeusdogmatiikkaa tukeva me-
todi, joten ei ole tarpeen mennd kovin syvélle oikeuden tasoihin. Oikeusdogmatiikkaa tukevana
metodina kdytetién lisidksi oikeusvertailua tarkasteltacssa pohjoismaisten kuntien sisdistd valvontaa
ja sisdistd tarkastusta koskevaa sddntelyd. Tarkasteluun on valittu pohjoismaiset kunnat, koska nii-
den kuntarakenne ja tehtéiviikentti ovat varsin lihelli Suomea'®. Jossain yhteyksissd Pohjoismaita
pidetiiin myos omana oikeusperheeni.'> Oikeusvertailu toimii tissi tutkielmassa tietoperustan ja

argumentaation laajentajana.

Koska sisdisesti tarkastuksesta ei ole kuntalaissa sddnnoksid, hyddynnetddn sen vuoksi myos
muita metodeja lainopin liséksi. Ensinnékin tutkielmassa sivutaan oikeustaloustieteen nakokul-
maa tarkasteltaessa sisdistd tarkastusta pddmies-agenttiteorian nikokulmasta. Tdmai osaltaan se-
littdd sisdisen tarkastuksen roolia osana niin kunnan kuin muidenkin organisaatioiden johtamis-
ja hallintojarjestelmédssd. Samalla pyritddn perustelemaan sisdisen tarkastuksen sddntelyn 14h-

tokohtia. Metodivalinta on perusteltu, koska ensinnédkin oikeuskirjallisuudessa tarkastus- ja

12 Hirvonen 2011, s. 21-25.

13 Husa — Mutanen — Pohjolainen 2010, s. 20.

14 Harjula — Prittila 2015, s.

15 Tamm — Letto-Vanamo 2015, s. 66 — 67; Husa — Mutanen — Pohjalainen 2008, s. 81-82.
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valvontajirjestelmien tarkastelun 1dhtokohtana on agenttiteoreettinen ajattelu. Toiseksi se on
selked tapa hahmottaa valta- ja vastuusuhteita niin yksityisissa kuin julkisissa organisaatioissa-

kin.

Lisdksi kuntien sisdisen tarkastuksen sdéntelemittomyyden takia tutkielmassa hyddynnetdan
myds analogiaa. Analogia perustuu ajatukseen, ettd samankaltaisia tapauksia on pyrittdva ké-
sitteleméiin samalla tavalla.'® Yksinkertaistetusti analogiassa oikeusnormia verrattaan lakiteks-
tin ulkopuolella oleviin samankaltaisiin tapauksiin ja talloin merkityssisdltdd laajennetaan niin,
ettéi se on sovellettavissa ndihinkin tapauksiin.!” Jotta analogiaa voidaan hyddyntii, on tunnis-
tettava tilanteessa vallitseva analogiasuhde.'® Analogian hyddyntimisti puoltaa se, etti sisdinen
tarkastus toimintona on ymmarrettdvissd samalla tavalla organisaatiosta riippumatta. Tdma tu-
lee esiin myd0s sisdistd tarkastusta koskevissa ammattistandardeissa sekd muussa ammatillisessa
ohjeistuksessa. Sisdisen tarkastuksen toiminto on padpiirteissddn samankaltainen ja noudattaa
samoja periaatteita.'® T#lloin riippumatta siiti, toimiiko sisdinen tarkastus yksityiselld vai jul-
kisella sektorilla, voidaan tilanteita pitdd rakenteellisesti samankaltaisina, jolloin analogian
hyoddyntdminen tutkimustehtivain vastaamiseksi on perusteltua. Huomattakoon kuitenkin, ettd
kdytinndn toiminnassa on eroja eri organisaatioiden sisdisen tarkastuksen vililld.?® Tdmai ei
kuitenkaan poista sité tosiasiaa, etté sisdisen tarkastuksen toiminto organisaatiossa lahtokohtai-

sesti tarkoittaa samaa organisaatiosta riippumatta.

Oikeusldhteiden lisdksi niiden perusteella tehtdva oikeudellinen argumentaatio muodostavat oi-
keusdogmaattisen tutkimuksen perustan, joten jotta tutkimustehtdvidn ja sen alle asetettuun
alatutkimuskysymykseen voidaan vastata, on ldydettivi relevantit oikeusldhteet. Kunnan siséi-
sen tarkastuksen kannalta relevantteja oikeusléhteité tarkasteltaessa haasteena on se, ettd kun-
nan sisdiseen tarkastukseen kohdistuvan laintasoisen sdéntelyn puuttuminen. Tadmén lisdksi tai
ehkd ennemminkin sen vuoksi, kuntien sisdistd tarkastusta on késitelty oikeudellisissa tutki-
muksissa varsin vdhén ja silloinkin vain sivuroolissa, osana kunnan valvonta- ja tarkastusjér-

jestelméa. On selvii, ettd oikeuskdytintodkidn ei ole kdytettdvissd. Naistd haasteista huolimatta

16 Aarnio 1978; Aarnio 1989. Aarnion mukaan analogia olla joko tulkintaperuste, jolloin tapausten samankaltai-
suus toimii argumenttina tai paéttelymuoto, jolloin analogiapdatelmii hyodynnetdin metodina. Jilkimmaéinen tyy-
pillinen tilanteessa, jossa sdéntelyssé olevaa aukkoa pyritddn tdyttdmaan. Talloin ldhtSkohtaisesti oletetaan, ettd
tunnettua tapausta koskeva ratkaisu voidaan yleistdd my0ds aukkotilannetta koskevaksi. On huomioitava, ettd ero
aukon téyttdmisen ja tulkinnan vililld on varsin héilyva. Aarnio 1989, s. 218; 258.

7 Hirvonen 2011, s. 39.

18 Aarnio 1989, s. 245 — 246. Analogiasuhteessa huomioitavaa on, ettd se perustuu ainakin jossain mérin subjek-
tiiviseen harkintaan ja on siten arvostuksenvaraista.

19 Esim. Kuuluvainen 2010, s. 385.

20 Esim. Goodwin 2004.



pyritddn tarkastelu kohdistamaan pédédosin sddnneltyyn kunnan johtamis-, ohjaus- ja valvonta-

jarjestelmiin, joka luo sen perustan, missi kunnan sisdinen tarkastus toimii.

Tutkielman aineisto painottuu lainvalmisteluaineistoon sekd muuhun tieteelliseen tutkimuk-
seen erityisesti hallinto- ja kauppatieteiden tutkimusaloilta. Siséista tarkastusta koskee alan kan-
sainvilisen ammattijarjeston 1IA:n laatima ammatillinen ohjeistus, jonka oikeudellista luon-
netta tutkielmassa arvioidaan erikseen, minké jdlkeen sitd hyddynnetddn kattavasti myos 1dh-
deaineistona. Myos Kuntaliiton ohjeistukset ovat merkittavissé roolissa, vaikka niilld ei ole-
kaan ns. juridisesti velvoittavaa luonnetta. Ne ovat 1dhinnd suosituksia, joiden avulla pyritddn
tdsmentdméadn lain tulkintoja. Lisdksi tutkielmassa hyddynnetdén suuriempien kaupunkien si-
sdisen tarkastuksen toimintoa koskevia ohjeistuksia ja dokumentteja, joiden avulla pyritéén tuo-

maan kiytdntdd havainnollistavia esimerkkeja.

1.4 Keskeiset kasitteet

Jotta tutkielma olisi lukijalle selked ja ymmaérrettivi, on tarpeen médritelld tutkielman kannalta
keskeiset késitteet kuntakonserni ja kunnan toiminta. Kunnan toiminta on laajentunut perus-
kunnan organisaation ulkopuolelle, minka vuoksi on ollut tarpeen méaaritelld kuntakonsernin ja

kunnan toiminnan kisitteet kuntalaissa, ja tuoda konserninikokulma esiin koko kuntalaissa.?!

Kuntakonserni muodostuu kuntalain 6.1 §:n mukaan kunnasta ja kunnan tytaryhteisoistd. Kun-
takonsernin ytimena on perus- tai emokunta, johon sisdltyy kuntalain 3 §:n tarkoittamat kunnan
jasenet eli kunnan asukkaat, kotipaikkaansa kunnassa pitdvét yhteisot ja sdétiot sekd maaomai-

t22

suuden haltijat ja omistajat.”” Emokunnan sisdlld voi olla erilaisia kuntalain 65 §:n mukaisia

liikelaitoksia.?

Kuntalain 6.1 §:n mukainen kuntakonsernin méédritelma perustuu kirjanpitolakiin (1336/1997).
Kunnan tytiryhteis6jd ovat ne yhteisot, joissa kunnalla on kirjanpitolaissa tarkoitettu maardys-

valtaan®*. Miirdysvalta voi syntyi joko vilittomisti tai vilillisesti. Kirjanpitolain méiritelmén

21 HE 268/2014 vp, s. 102. Kuntakonsernin kisite tuli kuntalakiin vuonna 2007. Toki titd ennen konserni-termi
oli esiintynyt kuntalain (365/1995) 68 §:n 3 momentissa, jonka mukaan kunnan oli laadittava konsernitase liittei-
neen, jos silld oli kirjanpitolain tarkoittama méairdysvalta toisessa kirjanpitovelvollisessa. Vaikka konsernia ei kui-
tenkaan maddritelty kuntalaissa, niin kéytdnndssd kuntakonsernin késitettd kuitenkin kéytettiin tarkoittamaan
yleensd niiden yhteisdjen kokonaisuutta, jotka oli siséllytettédvi konsernitaseeseen. HE 263/2006 vp, s. 3.

22 Muukkonen 2019, s. 5.

23 Muukkonen 2019, s. 8.

24 Kirjanpitolain (1336/1997) 1:5:n mukaan kirjanpitovelvollisella on miirdysvalta toisessa kirjanpitovelvolli-
sessa, kun silld on



lisdksi kuntakonserniin kuuluvat kuntalain 6.2 §:n mukaan séétidt, joissa kunnalla on maaréys-
valta. Timi osaltaan erottaa kuntakonsernin liiketaloudellisesti konsernista.> My®s ne yhteisot,
joissa kunnan tytéryhteisot kdyttdvat madrdysvaltaa, kuuluvat kuntakonserniin. Edelld mééri-
teltyjen yksityisoikeudellisten yhteisdjen lisdksi kunnan tytiryhteisdja voivat olla myds kun-

tayhtymit.6

Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto on katsonut, ettd yhdistyslain (503/1989) 1 §:n
tarkoittamat aatteelliset yhdistykset ovat tytéryhteison asemassa, jos se ” sddntdjen -- taikka
erillisen sopimuksen mukaan kunnalla on oikeus nimittéé tai erottaa enemmistd yhdistyksen --
hallituksen tai vastaavan toimielimen jisenistd taikka enemmisto sellaisen toimielimen jése-
nistd, joka nimittid hallituksen (méérdysvalta).?” Tillaisia yhdistyksii ovat perinteisesti olleet
erilaiset vanhainkoti- ja vanhustenpalveluyhdistykset, joita aiemmin perustettiin kuntaorgani-
saation ulkopuolelle rahoituskelpoisuuden parantamiseksi.?® Yksinkertaistetusti juridiseen kun-

takonserniin kuuluvat siis kunnan oma organisaation, johon kunnan liikelaitokset my0s luetaan,

ja sellaiset yhteisot, joissa kunnalla on midrdysvalta.

Kunnalla voi olla myds kirjanpitolain 1:8 miéritelmén mukaisia osakkuusyhteis6ja eli yhtei-
s0jd, jossa kirjanpitovelvollisella on vihintddn 20 prosenttia ja enintdéin 50 prosenttia osakkei-
den tuottamasta dédniméérastd. Téllaiset yhtiot yhteisot jadvét siis varsinaisen kuntakonsernin
ulkopuolelle. Osakkuusyhteisot yhdistellddn kuitenkin kunnan tilinpadtokseen suhteellisen

osuuden mukaan®’.

Kuntalain kokonaisuudistuksessa kdyttoon otettiin termi kunnan toiminta, kun oli tarpeen huo-
mioida kunnan toiminnan monimuotoistuminen seki konserninikokulma koko kuntalaissa®®.
Kuntien toiminta on laajentunut niin julkis- kuin yksityisoikeudellisesti sdédeltyjen ja organi-
soitujen toimintamuotojen verkostoiksi, mink& vuoksi kokonaisuuden hahmottaminen ja koor-

dinointi eri toimintojen vélilli on hankaloitunut eikd erilaisten toimijoiden tavoitteita ollut

1) enemmin kuin puolet kohdeyrityksen kaikkien osakkeiden tai osuuksien tuottamasta déni-
madristd ja timé d4nten enemmistd perustuu omistukseen, jasenyyteen, yhtidjarjestykseen,
yhtidsopimukseen tai niihin verrattaviin sddnt6ihin taikka muuhun sopimukseen; tai

2) oikeus nimittd4 tai erottaa enemmistd jasenistd kohdeyrityksen hallituksessa tai sithen verrat-
tavassa toimielimessé taikka toimielimessé, jolla on timi oikeus, ja oikeus perustuu samoihin
seikkoihin kuin 1 kohdassa tarkoitettu ddntenenemmisto; tai

3) kirjanpitovelvollinen muuten tosiasiallisesti kdyttdd méadrdysvaltaa kohdeyrityksessa.

25 Harjula — Priittild 2015; s. 158; Muukkonen 2019, s. 5.

26 HaVM 55/2014 vp; HE 263/2014 vp, s. 137. Ks. kuntakonsernin méadrittimisestd myds Muukkonen 2019.
27 Harjula—Prittild 2015, s. 158; HE 268/2014 vp, s.71.

28 Muukkonen 2019, s. 8.

2 Ks tarkemmin TEM:n Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2015.

309 HE 268/2014 vp, s. 102. Ks. kunnan toiminta -kisitteesti lisdd esim. Muukkonen 2019.

8



valttdmattd sidottu kunnan strategisiin tavoitteisiin tai néille asetettu mittareita toiminnan arvi-

oimiseksi.}!

Kunnan toiminnan késite on kuntakonsernin késitettd laajempi, silld kuntalain 6.2 §:n mukaan
se kisittdd kunnan ja kuntakonsernin toiminnan lisdksi osallistumisen kuntien yhteistoimintaan
sekd muun omistukseen, sopimukseen ja rahoittamiseen liittyvaén toimintaan. Sopimukseen tai
rahoittamiseen perustuvaan toimintaan kuuluu muun muassa kunnan hankkimia ostopalveluita,
muita sopimusmalleja, erilaisia rahoitus- ja tukimalleja seké verkostoja ja kumppanuuksia, joi-
den avulla kunta toteuttaa tehtividan®2. Lain esitdissi tismennetidn, ettd kunnan toiminta -k-
sitteeseen sisdltyvit juridisen kuntakonsernin liséiksi ne yhteisot, joissa kunnalla on vihemmis-
tdosuus sekd erilaiset yhteistoimintaorganisaatiot, kuten kuntayhtyma tai yhteinen toimielin,
joissa kunnalla ei ole madrdévad asemaa. Kunnan keinot ohjata toimintaa téllaisissa yhteisoissa
perustuvat perus- tai yhteistoimintasopimukseen tai yhtidjarjestykseen sekid kunnan edustuk-
seen paitoksentekoelimessi.>® Muukkonen kiteyttiikin, ettd kunnan toimintaa on kiytinndssi

kaikki, miki kuntaan liittyy.>

Kunnan toiminnan kisitteen méérittely on siten keskeisen, ettd kuntalain soveltamisalasdin-
noksen 2 § (1484/2016) 1 momentin mukaan kuntalakia sovelletaan kunnan hallinnon ja talou-
den jdrjestamiseen sekd 6 §:n 2 momentissa tarkoitettuun kunnan toimintaan. Uuden kuntalain
myd6td kunnan toiminta késitettiin lainsddddnnon tasolla laajempana kokonaisuutena ja konser-
nindkokulmaa laajennettiin koko kuntalakiin aina talouden suunnittelusta, toiminnan johtami-

sesta raportointiin asti 3.

1.5 Tutkielman rakenne

Tutkielman rakenne on suunniteltu siten, etta se etenee yleisesti erityiseen. Tutkielman ensim-
maiset kaksi lukua ovat taustottavia. Tdhdn mennessa lukijaa on johdateltu aiheeseen, esitelty
tutkimustehtiva, rajattu aihe ja perusteltu metodologisia valintoja ja ldhdeaineiston kayttoa.
Tutkielman toinen luku on niin ikdén taustoittava. Siind pyritdén johdattelemaan lukijaa kun-

nallisoikeuden ldhtokohtiin ja kuntia koskevan lainsdddédnnon kehitykseen, jotka ovat

31 HE 268/2014 vp, s. 71.

32 Hallituksen esityksen mukaan kuntakonsernia ja kunnan toimintaa koskeva pykild on luonteeltaan informatii-
vinen eikd syrjayté erityislainsdddannon séddntelyd. HE 268/2014 vp, s. 102—103.

33 HE 268/2014 vp, s. 102.

34 Muukkonen 2019, s. 8.

35 Harjula—Prittild 2015, s. 38



vaikuttaneet tdmén hetkiseen kunnan toimintaa ohjaavaan ja valvovaan jirjestelméién. Tama
osaltaan havainnollistaa sisdisen tarkastuksen toiminnon asemaa ja suhteita muihin kunnan joh-

tamis- ja valvontajérjestelman toimijoihin.

Luvussa kolme siirrytdéin sisdisen tarkastuksen maailmaan. Ensinndkin luvussa avataan sisdisen
tarkastuksen olemassaolon teoreettista perustaa pddmies-agenttiteorian avulla. Teoria on ldh-
toisin yksityiseltd sektorilta, mutta tarkastelussa pyritddn tuomaan esiin niiden merkitysta jul-
kisella sektorilla ja erityisesti kunnissa. Teoreettisen tarkastelun jilkeen selvitetiin sisdisen tar-
kastuksen oikeudellisesta luonnetta. Ensin avataan sisdisen tarkastuksen kansainvilistd amma-
tillista ohjeistusta sekd pohditaan ammatillisen ohjeistuksen asemaa oikeusldhteend. Tdmén jal-
keen tarkastellaan sisdisen tarkastuksen esiintymistd kotimaisessa lainsdddédnnossd, minka

avulla pohditaan sitd, miten sisdinen tarkastus ymmarretdén oikeudessa.

Luvussa neljé sisdisen tarkastuksen oikeudellisen tarkastelun fokus keskitetdin kuntaan, minka
korostamiseksi aihe on ollut tarpeen nostaa omaksi luvukseen. Sisdisen tarkastuksen kehitysti
kuntasektorilla avataan lainvalmisteluaineiston kautta, minké jilkeen pohditaan kunnan sisdisté
tarkastusta voimassa olevan oikeuden mukaan. Lisdksi sisdisen tarkastuksen roolia kuntakon-

sernissa tarkastellaan omistajaohjauksellisista 1dhtokohdista.

Luvussa viisi tuodaan esiin hyvian hallinnon méérittelyn moniulotteisuus. Hyva hallinto mééri-
tellddn oikeudellisista 1dhtokohdista, minké jidlkeen pohditaan yhtddltd sisdisen tarkastuksen
roolia hyvén hallinnon varmistamisessa ja toisaalta sitd, miten hyvén hallinnon velvoitteet kos-
kevat kunnan sisdisen tarkastuksen toimintoa. Hyvin hallinnon toteutumista kunnan sisdisessi
tarkastuksessa tarkastellaan myos suurimpien kaupunkien toimintakertomuksessa sisdisesta tar-

kastuksesta annetun arvion seka sisdisti tarkastusta koskevien ohjeistusten kautta.

Viimeisessa eli kuudennessa luvussa havainnot kootaan yhteen johtopédétoksien muodossa sekd

tarkastellaan kunnan sisdisté tarkastusta de lege ferenda.

10



2 OIKEUDELLISET LAHTOKOHDAT KUNNAN VALVON-
TAJARJESTELMAAN

2.1 Kunnallinen itsehallinto kunnallisoikeuden lihtokohtana

Tassa tutkielmassa tarkastellaan sisdistd tarkastusta kuntakontekstissa, joten on perustelua aloit-
taa avaamalla kunnallisoikeuden ldhtdkohtia. Kunnallisoikeus ja kunnan hallinnon sééntely pe-
rustuvat kunnallisen itsehallinnon periaatteelle. Suomen perustuslain (731/1999, jatkossa pe-
rustuslaki) 121.1 §:n mukaan ”Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon”. Kuntien itsehallinto on siis pohjimmiltaan oikeudellinen kisite, jo-
hon voidaan lukea esimerkiksi kuntien taloudellinen itsendisyys ja paatosvalta, kunnallinen de-
mokratia seki oikeus péittii omista tehtivistdin ja organisaatiostaan.>® Kunnalliseen itsehal-
lintoon kuuluu se, ettd kunta voi pddosin vapaasti, oman harkintansa mukaan jérjestdd toimin-

tansa ja hallintonsa haluamallaan tavalla lainsddddnnon sallimissa puitteissa.

Muista kunnan hallinnon yleisistd perusteista ja kuntien tehtévistd on sdddettidva perustuslain
121.2 §:n mukaisesti lailla®’. Kunnille ei voi lisiti tai poistaa velvoitteita, kuten siirtii tehtivia
valtiolta kunnille, lakia alemman asteisilla sdannoksilld, mika vahvistaa kuntien itsehallintoa.?®
Perustuslaissa taattu paikallisen demokratian varaan rakentuva kunnallinen itsehallinto onkin
siten Suomessa varsin vahva.’’ Yleislakina kuntien toimintaa séntelee kuntalaki (410/2015),
joka muun muassa médrittelee kunnalle pakolliset toimielimet, niiden tehtdvit sekd paatoksen-
teon perustan. Lisdksi hallintolaki (434/2003) on kuntien toiminnassa keskeinen, silld se méa-
rittelee hallinnossa yleisesti noudatettavat hyvén hallinnon perusteet seké hallintoasioiden me-

nettelytavat. Kuntien toimintaan koskevaa sdintelyé on laajasti myds erityislainsdddanndssa.

Perustuslain tasolla on turvattu kuntien verotusoikeus (PL 121.3 §), joka muodostaa yhden kun-
nallisen itsehallinnon elementin edelld mainittujen lisdksi. Verotusoikeus on keskeinen, silld
sen avulla turvataan edellytyksen kunnallisen itsehallinnon toteutumiselle. Verotusoikeus muo-

dostaa ja turvaa kuntien taloudellisen perustan, jonka pohjalta kuntien on mahdollista kaytt4a

36 Ks. Heuru — Mennola — Ryynénen 2011, s. 17. Heurun ym. mukaan kunnallisella itsehallinnolla kuvataan”
tilannetta, jossa tietyn maan sisdlld paikalliset yhdyskunnat ja edella tarkoitetut peruskuntaa laajemmat tai pienem-
mit alueelliset yhteisot pdéttavit ja huolehtivat oikeudellisesti médritellyn valtapiirin sisépuolella omista asiois-
taan”. Heuru — Mennola — Ryynénen 2011, s. 17.

37 Saraviita 2011, s. 973-977.

38 Saraviita 2011, s. 973-974.

3 HaVM 18/1994, s. 17. Ks. lisdd kunnallisesta itsehallinnosta esim. Heuru — Mennola — Ryynénen. 2011.
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itsehallinto-oikeuttaan.*” Valvonnan nikdkulmasta verotusoikeus taas muodostaa erityisen tar-
peen turvata toiminnan jirjestiminen siten, ettd veronmaksajien eli kuntalaisten edut huomioi-

daan.

Kunnallisen itsehallinnon periaate ilmenee kansallisen lainsdéddidntomme lisdksi myos EU-oi-
keudesta. Suomi on eduskunnan hyvdksymaélld lailla ratifioinut Euroopan paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan (SopS 66/1991) on Suomessa ratifioitu eduskunnan hyvéksymallad lailla
(1180/1991), joten siind olevat velvoitteet ovat Suomessa suoraan sovellettavaa oikeutta. Pai-

kallisen itsehallinnon perusoikeuskirja tdydentdd perustuslaillista kunnallista itsehallintoa.

2.2 Keskeisimmiéit muutokset kuntia koskevassa lainsaadannossé

Kunnallishallintoa koskevalla sdédntelylld on pitkd tausta, mutta erityisesti viime vuosikymmen-
ten aikana kunnallishallinnon siéintelyyn on kohdistunut useita muutoksia.*! Nykytilan ymmér-
tamisen kannalta on perusteltua tarkastella kunnallishallinnon historiallista kehitysté erityisesti
1990-luvun keskeisimmistd kunnallishallinnon sdintelyn ja sen taustalla vaikuttaneen ideolo-

gian muutoksista alkaen, silld ne luovat perustan kunnan nykyiselle talouden ohjausmallille*?.

Kunnan nykyisen johtamis- ja valvontajdrjestelmén kannalta 1980-luvun lopun ja 1990-luvun
muutokset olivat merkityksellisid. 90-luvun alussa kuntien talouteen heikentévisti vaikuttaneen
laman seurauksena kuntien itsehallintoa pyrittiin laajentamaan poistamalla yksityiskohtaista
saantelyd, vahentdmélld valtion valvontaa sekd uudistamalla valtionosuuksien laskentaperus-
teita, jotta kunnat voisivat paremmin sopeuttaa taloutensa laman tuomiin haasteisiin.** Lisiksi
tuohon aikaan vaikutti uusi julkisjohtamisoppi, New Public Management (NPM). Tama jul-
kishallinnon reformi levisi kansainvélisesti, erityisesti OECD-maissa, ja tavoitteli liiketalou-
dellisempaa, liikkeenjohdolle tyypillistd ajattelutapaa julkishallinnossa. Kuntakontekstissa
tdma ilmeni esimerkiksi tavoitteiden asetteluna hallinnon ja valtuuston vélilld, resurssien bud-
jetointina sekd vastuun ja tehtdvien delegointia peruskunnan organisaation ulkopuolelle. Kun-
tien toimintoja alettiin yhtioittdd enenevissd méérin, mika sai aikaan kuntaorganisaatioiden laa-

jenemisen. Tama vaikutti merkittdvisti késitykseen kunnan toiminnasta. Se mikd késitettiin

40 Saraviita 2011, s. 976-977.

41 Kunnallislakien ja kunnallisen itsehallinnon kehityksesti, ks. esim. Heuru 2001, Anttiroiko ym. 2007, Heuru —
Mennola — Ryynénen 2011, Harjula — Prattala 2015.

42 Esim. Harjula — Prittild 2015, s. 729.

43 Anttiroiko ym. 2007, s. 98.
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perinteisend kunnan toimintana, laajeni nyt kunnan perusorganisaation ulkopuolelle.** Toi-
saalta muutos liiketaloudellisempaan ajattelutapaan vaikutti merkittdvasti myds siithen, miten
hallinnon kohde nykyisin ymmarretdin. Hallinnon kohdetta ei pidetd endd hallintoalamaisena
vaan enemminkin hallinnon asiakkaana. Tall6in myds se, mitd pidetddn hyvana hallintona, on
muuttunut siten, ettd hyvén hallinnon vaatimukset kohdistuvat edelleen hallintoon itseensi
mutta myds yksildihin ja heidéin oikeuksiinsa.*> Hallinnon tulee toimia tuloksellisesti ja kustan-
nustehokkaasti, mutta sen pitdd huomioida myos yksilon hallintoon kohdistamat laatuvaatimuk-

set seké turvata heidin oikeutensa.

Liiketaloudellinen ajattelu nikyi erityisesti vuoden 1995 kuntalaissa (365/1995). Merkittavit
uudistukset koskivat kunnan taloudellista raportointia, kun kunnissa otettiin kdyttoon litkekir-

janpidon periaatteet.*

My®0s toiminnan ja talouden ohjauksen kannalta uusi kuntalaki oli siind
mielessd merkityksellinen, etti siind otettiin kiyttoon tulosohjaukseksi nimitetty toiminnan ja
talouden ohjauksen malli. Tulosohjaus tdhtidsi NPM-mallin mukaisesti tehokkuuden parantami-
seen, ja késitteend se viittasi rahojen kytkeytymisestéd tulokseen. Tuolloin keskusteluun nousi
kisitteind tuloksellisuus, vastiketta verovaroille (Value for Money) sekd kustannusvaikutta-
vuus, joihin uudistuneella kuntalailla pyrittiin vastaamaan. Muun muassa talousarvion raken-
netta uudistettiin, ja valtuuston roolia kunnan toiminnan suunnittelussa korostettiin. Valtuuston
tuli paattdd kunnan toiminnan ja talouden tavoitteista sekd hyviksyé niille médararahat ja tulo-

arviot. Kunnanhallituksen taas tuli raportoida nédiden tavoitteiden toteutumisesta vuosittain toi-

mintakertomuksessa, ja tarkastuslautakuntien tuli arvioida niiden tavoitteiden toteutumista.*’

Vuoden 1995 kuntalain tdrkeimpind muutoksina olivat kunnan valvontajirjestelmain kohdis-
tuneet uudistukset. Valtion valvontaa oli vdhennetty jo aiemmin, ja uudella kuntalailla pyrittiin
korostamaan valvonnan itsehallinnollista ulottuvuutta perustamalla luottamushenkilévetoiset
tarkastuslautakunnat pakollisiksi toimielimiksi kuntiin. Ammattimaisuutta tilintarkastuksessa
korostettiin, kun tilintarkastus jitettiin auktorisoitujen JHT T-tilintarkastajien tehtiviksi.* Am-
mattitilintarkastajat vastasivat laillisuustarkastuksesta, kun taas luottamushenkil6istd muodos-
tetuille tarkastuslautakunnille jatettiin tarkoituksenmukaisuustarkastus. Muutoksen tarkoituk-

sena oli lisdtd luottamusta kunnan talouteen, mutta samalla edelleen sailyttaa

4 Esim. Anttiroiko ym. 2007, s. 41.

4 Heuru 2003, s. 55, 108. Hyvii hallintoa kisitelldin tarkemmin luvussa viisi.

4 Ks. HE 192/1994 vp, s. 115-116.

47 Meklin 2001, s. 91, 94. Ks. julkisen sektorin tehokkuuden problematiikasta esim. Vakkuri 2009.
8 Ks. HE 192/1994 vp, s. 57.
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luottamushenkildperustainen toimielin*®. Sisdistd valvontaa koskevaa siintelyi ei vield varsi-
naisesti ollut lain tasolla tunnistettu, mutta tulosohjausmallin voidaan katsoa pitdvén sisélldan
jo tietynlaisen sisdisen valvonnan mallin.>’ Jotta tavoitteiden saavuttamista voidaan seurata ja

varmistaa, tarvitsee se johdosta 1dht6isin olevaa systemaattista seurantaa.

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan merkitys on kasvanut kuntaorganisaatioiden rakenteiden
muuttuessa monimutkaisemmiksi seki kunnan toiminnan monimuotoistuissa.’! Myds aiemmat
muutokset kuten kunnallishallintoa koskevan sddntelyn purkaminen, toimivallan siirtiminen,
uusi talousarvioasetelma ja tulosbudjetointi, liikelaitosten nettobudjetointi ja kunnallishallin-
toon kohdistuvat tulosodotukset osaltaan korostivat sisdisen valvonnan merkitysti.>> Varsinai-
set velvoitteet sisdisen valvonnan jarjestimisestd sdddettiin kuntalain osittaisuudistuksella
vuonna 2012 tullen voimaan kahta vuotta my6hemmin. Osittaisuudistus tuli voimaan juuri en-
nen kuntalain kokonaisuudistusta, mika korostaa sisdisen valvonnan tirkeyttd monimutkaistu-
vissa kuntaorganisaatioissa. Kuntaorganisaatioiden monimutkaistumista on edistdnyt vuonna
2013 voimaan tullut yhtidittdmisvelvollisuus, jonka mukaan kunnan toimiessa kilpailutilan-
teessa markkinoilla, on kunnan annettava tehtivd osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai
s&dtion hoidettavaksi. > Kunnallisoikeudessa vaikuttaakin ns. hallinnon toissijaisuusperiaate,
jonka mukaan kunnan ei tule hoitaa sellaisia tehtdvii, jotka kansalaiset tai kunnan asukkaat tai

heidiin muodostamat yhteis6t voivat hoitaa tehokkaammin.>*

Kuntalain kokonaisuudistuksessa vuonna 2015 pyrittiin vastaamaan kunnan uusien toiminta-
muotojen ja -tapojen kehitykseen sekd huomioimaan entistd kattavammin kunnan toiminnan
monimuotoistuminen ja monimutkaistuminen. Kunnan toiminta on laajentunut verkosto-
maiseksi, ja sithen kuuluu seki yksityisoikeudellisia ettd julkisoikeudellisia toimijoita. Uudessa
kuntalaissa (410/2015) otettiin kdyttoon kunnan toiminnan kisite kuvaamaan sitd kokonai-
suutta, jossa kuntakonserni ja siithen sidoksissa olevat toimijat laajasti ymmaérrettynd toimivat.
Télloin myds kunnan johtamisessa on huomioitava koko kuntakonsernin johtaminen kokonai-
suutena. Liséksi omistajaohjaus sdddettiin lakisddteiseksi. Télld pyritdén varmistamaan se, ettd

konserniin kuuluvien eri toimijoiden mahdollisesti eridvét tavoitteet ja edut saataisiin

 HE 192/1994 vp, s. 57.

30 Heuru 2002, s. 286; Heuru 2006, s. 269.
S HE 268/2014 vp, s. 167-168.

52 Myllymaiki 2007, s. 309.

53 Ruohonen ym. 2017, s. 2.

54 Harjula — Prattild, s. 2015, s. 174.
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kokonaisuuden eli kuntakonsernin kokonaisedun mukaisiksi.>> Uuden vuoden 2015 kuntalain
mukaista toiminnan ohjausjirjestelmaé kisitellddn seuraavaksi tarkemmin, jotta muodostuu ko-
konaisvaltaisempi kuva siitd, miten toiminnan ohjausjirjestelmé luo vaatimuksia toimivalle

valvontajérjestelmille. Kunnan valvontajarjestelméad niin ikdén tarkemmin omana osionaan.

2.3 Toiminnan ja talouden ohjaaminen kuntakonsernissa

Edelld esitettyjen kehityssuuntien myotd kunnan toiminnan ja talouden ohjaus perustuu tulos-
ohjaukseen, jota nimitetddn myds tulos- ja tavoiteohjaukseksi. Tulos- ja tavoiteohjauksen pe-
rustan muodostaa valtuuston asettamat keskeiset suuntaviivat ja pitkdaikavilin tavoitteet. Uu-
dessa kuntalaissa on pyritty korostamaan valtuuston asemaa erityisesti pitkdaikavélin ohjauk-
sessa ja suuntaviivojen méérittelyssd, mikd ilmenee valtuuston tehtidvéstd hyviksyé koko kun-
takonsernia ohjaava kuntastrategia.’® Kuntalain 37.1 §:n mukaan kuntastrategiassa tulee ottaa
huomioon kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistdminen, palvelujen jérjestaminen ja tuottami-
nen, kunnan tehtivid koskevissa laeissa sdddetyt palvelutavoitteet, omistajapolitiikka, henki-
16stopolititkka, kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet seki elinympa-
ristdn ja alueen elinvoiman kehittiminen.>’ Kuntastrategia on merkityksellinen my®os konserni-
rakenteen kannalta, silld tytdryhteisdjen olemassaolo edellyttdd lahtokohtaisesti strategista pe-

rustetta.’® Jos tillaista ei ole, tulee kunnan arvioida, onko tytiryhteisén olemassa ololle tarvetta.

Tulosohjauksessa on keskeisti tavoitteiden asettaminen, mika nikyy kuntastrategiassa. On kui-
tenkin huomioitava, ettd oikeudelliselta luonteeltaan kuntastrategia ei ole velvoittava, vaan en-
nen kaikkea poliittinen asiakirja, joka ohjaa kunnan paatoksentekoa poliittisesti ja toiminnalli-
sesti®”. Kuntastrategiaa voidaan kuitenkin perustellusti pité4 keskeisimpéni vilineeni, jolla val-
tuusto ohjaa kunnan toimintaa ja taloutta pitkélld aikavélilld. Kuntastrategiaa tulee noudattaa
myo6s kunnan johtamisessa (Kuntal 38 §). Myos lyhyemmén aikavilin suunnitelmat eli kunnan
talousarvio ja -suunnitelma on laadittava kuntalain 110 §:n mukaan siten, ettd ne toteuttavat
kuntastrategiaa ja edellytykset kunnan tehtdvien hoitamiseen turvataan. Toisin kuin kuntastra-

tegiassa talousarviossa valtuusto asettaa sitovat tavoitteet kunnan ja kuntakonsernin

35 Ks. HE 268/2014 vp, s. 174.

36 Ks. kuntalain 37 §, myds HaVM 55/2014 vp.
57 Harjula — Prittild 2015, s. 325.

8 HE 268/2014 vp, s. 102.

59 Harjula — Prittild 2015, s. 324.
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toiminnalle.®® Konserniniikokulma ulottuu myds vuosittaiseen taloussuunnitteluun, ja tavoit-

teita voidaan asettaa myds kunnan tytiryhteisdille.5!

Kuntaorganisaatioiden rakenteiden monimutkaistuttua on tarpeen ohjata toimintaa my0s perus-
kunnan ulkopuolella. Peruskunnan ulkopuolella toimintaa ohjataan konserniohjauksen ja -val-
vonnan keinon, jotka kuuluvat ensisijaisesti kunnan konsernijohdon eli kunnanhallituksen, kun-
nanjohtajan tai pormestarin sekd muiden hallintosddnndssd maérétyt viranomaiset (KuntalL 48
§). Uusi kuntalaki velvoittaa kunnan harjoittamaan omistajaohjausta, jolla tarkoitetaan kunta-
lain 46.1 §:ssd toimenpiteitd, joilla kunta omistajana tai jasenend myoétivaikuttaa yhtion ja
muun yhteison hallintoon ja toimintaan. Ndma toimenpiteet voivat liittyd ainakin perustamis-
sopimuksiin, yhtidjarjestysméairayksiin, muihin sopimuksiin, henkildvalintoihin, ohjeiden an-
tamiseen kuntaa eri yhteisdissd edustaville henkildille sekd muuhun kunnan méérdysvallan
kiyttoon eiki luetteloa ei voida pitiié tyhjentivini.®? Omistajaohjauksella tavoitellaan siti, ettd

ohjauksen kohteena oleva yhteisé huomiosi toiminnassaan omistajansa tahdon ja tavoitteet.%

Valtuuston asettamien toiminnan ja talouden tavoitteiden toteutumiseen kunnassa ja kuntakon-
sernissa liittyy kunnanhallituksen raportointivelvollisuus. Sen tulee vuosittain osana kunnan
toimintakertomusta antaa selvitys valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumisesta (KuntalL
15 §). Kunnan johdon vastuulle kuuluu raportoinnin lisdksi sen varmistaminen, ettd tavoitteet
saavutetaan, mikéd korostaa sisdisen valvonnan merkitysti, vaikka sisdinen valvonta onkin laki-
sddteinen osa kunnan johtamis- ja valvontajarjestelméd. Toiminnan ja tavoitteiden toteutumisen
arviointi ja laajemmin kunnan ja kuntakonsernin toiminnan tuloksellisuus- ja tarkoituksenmu-
kaisuusarviointi kuuluvat tarkastuslautakunnalle. Tilintarkastajien tehtéviin kuuluu tarkastaa,
onko kunnan hallinto hoidettu lain ja valtuuston pdatdsten mukaisesti ja onko sisdinen valvonta
ollut riittdvaa. Tulosohjausmalli luo perustan kunnan valvontajérjestelmille, jota koskevat
sdaannokset ovat tdmén tutkielman keskidssd. Tdmén vuoksi on tarpeen tarkastella niitd yksi-
tyiskohtaisemmin, jotta voidaan hahmottaa sisdisen tarkastuksen roolia osana kunnan valvon-

tajarjestelmdn muodostamaa kokonaisuutta.

60 Niisti velvoitteista lisdd ks. KuntaL 110 §. On huomioitava, etti vain talousarvio on oikeudellisesti sitova asia-
kirja, ja taloussuunnitelma on l&dhtokohdiltaan ohjeellinen pois lukien alijaddmin kattamisvelvollisuutta koskevat
toimenpiteet. Ks. lisdé Harjula — Préttdla 2015, s. 324—325.

61 HE 268/2014 vp, s. 215.

2 HE 268/2014 vp, s. 172.

6 HE 268/2014 vp, s. 171.
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2.4 Kunnan valvontajirjestelmi

Yleisesti ottaen valvonnan tehtdvdnd on varmistaa, ettd kunnan hallinto ja taloudenhoito on
laillista ja tarkoituksenmukaista. Uskottava valvontajérjestelmi on keskeinen myds julkiseen
toimintaan ja demokraattiseen hallintoon kohdistuvan luottamuksen parantamisen kannalta.®*.
Myllymaéki katsookin kunnan tdrkeimmén valvojan olevan kuntalainen. Oikeusturva ja kuntien
toiminnan tapahtuminen verovaroin edellyttivit, ettd kuntalaisilla on mahdollisuus oma-aloit-
teiseen valvontaan, joka tapahtuu kunnallisvalituksen muodossa.®> Myos Heurun mukaan se,
mill tavalla kunnan asioiden hoitoa valvotaan, muodostaa tietyn oikeussuojan kunnan asuk-
kaan kannalta.®® Valvonnan voidaan katsoa olevan lihtdisin kuntalaisen tarpeesta tietd, etti
hallinto toimii laillisesti ja tarkoituksenmukaisesti. Liséksi se turvaa kuntalaisen oikeuksia hy-

vaan hallintoon.

Kunnan toiminnan valvonta jaetaan sisdiseen ja ulkoiseen valvontaan (kuvio 1). Tilintarkasta-
jasta ja tarkastuslautakunnasta koostuvassa ulkoisessa valvonnassa nikokulma on varainkayt-
tdjéstd katsottuna ulkoista ja keskeisessd asemassa on toiminnon riippumattomuus kunnan or-
ganisaatiosta ja toimivasta johdostosta. Sisdinen valvonta puolestaan ndhddin ennen kaikkea

johdon apuvilineeni ja osana johtamis- ja hallintojérjestelmii.®’

64 S4ild ym. 2008, s. 51.

65 Myllymiki 2007, s. 305.
% Heuru 2003, s. 286.

7 HE 24/2012 vp, s. 4-5.
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Kunnan valvontajarjestelma

Sisainen valvonta Ulkoinen valvonta

JHT-Tilintarkastus
Sisdinen tarkastus Tarkastuslautakunta
Sisainen tarkkailu (Kunnan asukkaat)
Seuranta (Valtion viranomaiset)
(EU-Valvonta)

Kuvio 1. Kunnan valvontajirjestelma.®®

2.5 Sisiainen valvonta

Sisdinen valvonta on osa kunnan johtamisjérjestelmédé. Se on kunnan johdon ja hallinnon ty6-
viline, jonka avulla arvioidaan asetettujen tavoitteiden toteutumista, toimintaprosesseja ja ris-
keja seké edistetddn organisaation tehokasta johtamista, riskienhallintaa ja toiminnan tuloksel-
lisuuden arviointia.%® Tyypillisesti kunnan sisdinen valvonta kisitetdin kaikkina sellaisia toi-
minta- ja menettelytapoina, joiden avulla pyritddn varmistamaan, ettd kunnan toiminta on ta-
loudellista ja tuloksellista, pdédtdsten perusteena oleva tieto on riittdvai ja luotettavaa, lain sdén-
noksid, viranomaisohjeita ja toimielinten paatoksii noudatetaan sekd kunnan omaisuus ja voi-
mavarat turvataan.’’ Sisdisen valvonta nahdiinkin usein prosessina, jossa keskeisessi osassa
ovat sité toteuttavat ihmiset. Se nayttaytyy télldin organisaatiossa erilaisina kontrollipisteina ja
toimintamalleina osana toiminnan prosesseja. Ne ovat kuitenkin usein niin sisdéinrakennettuja,

osa paivittdistd toimintaa, ettd niitd suorittava ei vélttimattd tunnista suorittavansa tiettyd

% Mukaillen S#ild ym. 2008, s. 52.
% HE 268/2014 vp, s. 145.
70 Esim. S#ild ym. 2008, s. 65; Harjula — Prittild 2015, s. 793-794.
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kontrollia.”! Hyvi esimerkki tillaisesta on tietojirjestelmiin tai tietokoneelle kirjautuminen

henkilokohtaisella salasanalla.

Kunnan sisdinen valvonta jaetaan usein sisdiseen tarkkailuun, seurantaan ja sisdiseen tarkas-
tukseen. Sisdiselld tarkkailulla tarkoitetaan toimintaa, joka on jatkuvaa ja kuuluu luonnollisena
osana kunnan toimintaan. Sen avulla pyritdén varmistamaan tehtévien asianmukainen hoitami-
nen, ja siiti vastaavat ensisijaisesti esimiesasemassa olevat.”” Se pyrkii varmistamaan, etti teh-
tdvat hoidetaan oikea-aikaisesti, hyviksyttavilla tavalla ja tarkoitukseen osoitettujen voimava-
rojen puitteissa.”® Seuranta puolestaan liittyy kunnan toiminnan ohjaukseen ja johtamiseen.
Seurannan tehtévind on asettaa raportointivelvoitteita, valvoa raportoinnin toteutusta seki ver-
tailla tehtyjen paitosten ja raporteissa kuvattuja tuloksia. Seurannan on perinteisesti katsottu

kuuluvan luottamushenkiloille.”*

Sisdinen tarkastus on erillinen tarkastus-, arviointi ja konsultointitoimintaa johdon alaisuudessa
suorittava toiminto. Kuntalain esitdissd sisdinen tarkastus ymmaérretdén sisdisen tarkastuksen
ammattikunnan mééritelméan kautta, jonka mukaan “’sisdinen tarkastus on riippumatonta ja ob-
jektiivista arviointi- ja varmistus- sekd konsultointitoimintaa, joka on luotu tuottamaan lisdar-
voa organisaatiolle ja parantamaan sen toimintaa. Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota sen
tavoitteiden saavuttamisessa tarjoamalla jédrjestelmaillisen ldhestymistavan organisaation ris-
kienhallinta-, valvonta- sekd johtamis- ja hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehitté-
miseen.””® Sisdisen tarkastuksen keskeiseni tehtiivini on varmistaa sisdisen valvonnan toimi-
vuus. Sisdinen tarkastus asemoituu kunnan ylimmén johdon alaisuuteen ja sen tehtdvand on
suorittaa johdon puolesta ja lukuun johdon omasta valvontavelvollisuudesta delegoimaansa val-
vontatehtiviia’®. Sisdisen tarkastuksen arviointitehtéiviin perusta on johdettavissa johdon tehti-

vistd, mika kuvastaa sen keskeistd asemaa osana kunnan johtamis- ja valvontajérjestelmaa.

Kunta voi jérjestdd sisdisen tarkastuksen omana toimintana, yhteistoimintana muiden kuntien
kanssa tai kokonaan tai osittain ostopalveluna ulkopuolisilta palvelun tarjoajilta. Erityisesti suu-
remmissa kunnissa sisdisen tarkastuksen toiminto on jarjestetty omana toimintona. Joskin Ron-

kon tutkimuksen mukaan vain alle puolet yli 10 000 asukkaan kunnista oli pdéttinyt jarjestaa

"I Ratsula 2016, s. 18.

2 Heuru 2006, s. 269—270; Harjula — Prittild 2015, s. 794.
73 Heuru 2006, s. 270.

4 Heuru 2006, s. 269-270; Harjula — Prittild 2015, s. 794.
75 Siséiset tarkastajat ry 2017, s. 1.

76 Lappalainen 2010, s. 210.
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sisdisen tarkastuksen toiminnon.’”” Merkittivi osa kunnista on siis paittinyt olla jérjestimatti

sisaisen tarkastuksen toimintoa.

Sisédinen tarkastus kuuluu sisdiseen valvontaan, jonka jarjestiminen on kuntalain mukaan pa-
kollista kunnassa. Sisdisen valvonnan jarjestdmistapa on pitkélti kunnan itsenséd paitettavissa.
Kunnan sisdiseltd valvonnalta edellytetdén kuitenkin jirjestelméllisyyttd ja dokumentoitua toi-
mintatapaa’®. Yleisesti ottaen timin katsotaan toteutuvan, kun sovelletaan yleisesti hyviksyt-
tyjd sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan viitekehyksid.” Yksi kdytetyimmisti on COSO-
ERM-malli, jossa sisdinen valvonta jaetaan valvontaympéristoon, riskien arviointiin, valvonta-
toimenpiteet, tieto ja viestinti ja seuranta.®® Sisdisen valvonnan jirjestimisvastuu on kunnan-
hallituksella ja sen alaisella kunnanjohtajalla tai pormestarilla, miké korostaa kunnanhallituk-
sen kokonaisvaltaista vastuuta kunnan toiminnasta.®! Sisdisen valvonnan jérjestdmistd ohjaa
kunnanvaltuusto paéttdmalla sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista sekd mééritte-
lemilli sisdisen valvonnan ja riskienhallinnon tehtéiviinjaon ja vastuut hallintosifinndssi. 3 Hal-
lintosdédnndssd on annettava midrdykset kunnanhallituksen velvollisuudesta ohjeistaa sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan jérjestiminen ja toimeenpano seki lauta- ja johtokuntien velvol-
lisuudesta valvoa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimeenpanoa seké johtavien viranhal-
tijoiden velvollisuus toimeenpanna sisdinen valvonta ja riskienhallinta vastuualueillaan.®* Kun-
nallisissa liikelaitoksissa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jérjestiminen on puolestaan lii-

kelaitoksen johtokunnan tehtidva (Kuntal 67 §).

Konsernindkokulma on tarpeen huomioida my0s sisdisessd valvonnassa ja riskienhallinnassa,
silld suuri osa kunnan toiminnoista hoidetaan peruskunnan ulkopuolisin jérjestelyin. Konserni-
johdolla on velvollisuus ohjata konserniyhteis6jd sekd valvoa niiden sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan jérjestimisti, misti kiytetiin kuntalain esitdissd nimitysti konsernivalvonta.®

Kunnan palveluita tuottavan yhteison toimiva johto vastaa kyseisen organisaation sisdisen

77 Rénkkd 2015, s. 9.

8 HE 268/2014 vp, s. 145.

" Tillaisia viitekehyksid ovat mm. COSO-IC, COSO-ERM, INTOSALI tai CAF, jotka on mainittu myds Kuntalii-
ton sisdisen valvonnan suosituksesta, ks. Kuntaliitto 2013, s. 3.

80 Ks. lisdd coso.org

81 HE 268/2014 vp, s. 102.

82 HE 268/2014 vp, s. 167; Harjula — Prittild 2015, s. 338.

8 HE 268/2014 vp, s. 145-146, 203.

84 Harjula — Prittild 2015, s. 340. Konsernivalvonnan tytiryhteisdjen toiminnan tuloksellisuuden ja taloudellisen
aseman seurantaa, analysointia ja raportointia. Erityisesti on kiinnitettivd huomiota valtuuston tytaryhteisoille
asettamien tavoitteiden toteutumiseen sekd konserniohjeen noudattamiseen keksitetysti hoidetuissa konsernitoi-
minnoissa ja konsernin siséisten palvelujen kaytossé. Lisdksi konsernivalvontaan kuluu seurata myos sisdisen val-
vonnan ja riskien hallinnanjérjestdmistd ja toimeenpanoa kuntakonserniin kuuluvissa yhteisdissd kunnan hyvak-
symien periaatteiden mukaisesti. HE 268/2014 vp, s.145.
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valvonnan ja riskienhallinnan jérjestimisestd, mutta kunnan on sopimuksilla, konserniohjeilla
ja muilla omistajaohjauksen keinoilla varmistettava, etti sisdinen valvonta ja riskienhallinta

toimivat my®ds peruskunnan ulkopuolisissa organisaatioissa.®®

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestimiseen liittyy kunnanhallituksen raportointivel-
vollisuus. Kuntalain 115 §:n mukaan kunnanhallituksen on toimintakertomuksessa annettava
tietoja sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jirjestimisestd ja keskeisistd johtopadtoksista.
Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston vuonna 2019 piivitetyssd yleisohjeessa madritelldédn tar-
kemmin tdmén selonteon sisdllostd. Yleisohjeen mukaan kunnan on toimintakertomuksessa ku-
vattava olennaisilta osin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestimistapa ja eri osa-alueet
kunnanvaltuuston sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteissa hyvaksytyn viitekehyksen
mukaisesti.®® Lisiksi on “suotavaa kuvata”, miten sisiinen valvonta ja riskienhallinta toteutuu
organisaation eri tasoilla ja kunnan johtamis-, suunnittelu- ja ohjauskdytinnoissa, kuten talous-
arvio- tai padtoksentekoprosessissa, miten on varmistettu henkilokunnan ja luottamushenkili-
den riittdva sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan osaaminen, ja miten on toimittu véarinkay-
tosten ehkdisemiseksi sekd miten toteutuneista vadrinkaytoksistd on raportoitu. Myds mikéli
sisdisen valvonnan jarjestdmisessi tai toteuttamisessa on havaittu puutteita, on niistd tehtava
selkoa seké laatia esitys niiden korjaamiseksi. Sisdinen tarkastus mainitaan erikseen yleisoh-
jeessa. Jos kunnassa on erillinen, ammattimainen sisdinen tarkastus, selonteossa kuvataan til-
16in sisdisen tarkastuksen jirjestimistapaa, tarkastustoiminnon laajuutta, kohdentumista ja kes-
keisii tuloksia paittyneelti tilikaudelta seki pditelmid.?” Kirjanpitolautakunnan nikemys sel-
vésti painottaa ammattimaista sisdisen tarkastuksen toimintoa, mika toisaalta on tarpeen, kun
kaikki kunnat eivit vield tdysin ymmaérrd sisdistd tarkastusta erillisend toimintona organisaa-

tiossa.

2.6 Ulkoinen valvonta

Kunnan ulkoinen valvonta rakentuu dualismin eli tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan va-

raan®®, joista on siddetty kuntalain 14 luvussa. Sisdiseen valvontajirjestelmién verrattuna

85 HE 268/2014 vp, s. 168.

8 TEM:in Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeessa 2019 on esitetty esimerkinomaisesti seuraavat osa-
alueet: valvontaympéristo (sddnnot, ohjeet, toimivallan jako), riskienarviointi (tunnistus, analysointi, hallinta, do-
kumentointi), valvontatoimenpiteet (mm. erilaiset kontrollit suojaukset, sopimusten hallinta), tieto ja tiedonvilitys
(raportointi, esim. merkittavét riskit) ja seuranta (ml. arviointi). Tdma viittaa siis COSO-ERM -mallin mukaisesti
jérjestettyyn sisdiseen valvontaan.

87 TEM:in Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2019.

8 Myllymiki 2007, s. 305.
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ulkoinen valvonta on yksityiskohtaisemmin laissa mééritelty. Ulkoisen valvonnan tehtévit ja-
kautuvat siten, ettd tarkastuslautakunta kiinnittdd huomiota kunnan toiminnan tuloksellisuuteen
ja tarkoituksenmukaisuuteen, kun taas tilintarkastajan huomio kohdistuu toiminnan oikeellisuu-
teen ja laillisuuteen.®® Ulkoisen valvonnan keskeisen elementin muodostaa sen riippumatto-
muusvaatimus. Ulkoisen valvonnan on oltava riippumaton toimivasta johdosta ja muusta orga-
nisaatiosta.”® N#kokulma on siten organisaatiosta katsottuna ulkopuolinen, misti termi ulkoi-

nen valvonta tuleekin.

Kunnan tilintarkastajan tehtévina on kuntalain 123 §:n mukaan tarkastaa kunkin tilikauden hal-

linto, kirjanpito ja tilinpaatos. Tilintarkastajan on tarkastettava:

1) onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston paatosten mukaisesti;

2) antavatko kunnan tilinpaitos ja sithen kuuluva konsernitilinpdtos tilinpaatok-
sen laatimista koskevien sdénndsten ja méadrdysten mukaisesti oikeat ja riittdvat
tiedot kunnan tuloksesta, taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta;

3) ovatko valtionosuuksista annetut tiedot oikeita ja

4) onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta sekd konsernivalvonta jarjes-

tetty asianmukaisesti.

Tilintarkastuksen tulokset esitetdédn tilintarkastuskertomuksessa, joka annetaan valtuustolle.
Kertomuksessa on esitettdvé, onko tilinpddtds hyviksyttiva ja voidaanko tilivelvollisille myon-
tdd vastuuvapaus. Kuntalain 125 §:n mukaisesti mikéli tilintarkastaja havaitsee, ettd kunnan
hallintoa ja taloutta on hoidettu vastoin lakia tai valtuuston paatoksid eikd aiheutunut vahinko
ole vihiinen, tilintarkastuskertomuksessa on tehtdvi asiasta tilivelvolliseen kohdistuva muis-
tutus. Néin ollen koska tilintarkastajan tehtaviin kuuluu tarkastaa sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan sekd konsernivalvonnan asianmukaisuus, on tilintarkastajan mahdollista kohdistaa
muistutus tilivelvolliseen, joka on laiminlyonyt sisdisen valvonnan jérjestimisvelvoitteensa si-
ten, ettd siitd on aiheutunut sellaista vahinkoa, jota ei voida pitdd vdhdisend. Tilintarkastajan
tehtévilld on siten yhteys sisdiseen valvontaan. Tilintarkastajan tehtdvéni ei kuitenkaan ole suo-
rittaa sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja konsernivalvonnan toimintoja, vaan arvioida nii-
den asianmukaisuutta. Kuntalain esitdissé katsotaan, ettd sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan

asianmukaiseen jérjestamiseen kuuluu muun muassa se, ettd valtuusto on pééttinyt kuntalain

8 Harjula — Prttild 2015, s. 800.
% Harjula — Prittéld 2015, s. 793.
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mukaisesti sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista, hallintosdént66n on otettu asiasta

riittavat madraykset, ja hallitus ja muut toimielimet ovat ohjeistaneet alaisensa toiminnan osalta

sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jdrjestimiseen liittyvit menettelyt ja toimeenpanon val-

vonnan.

91

Ulkoisen valvonnan toisen puolen muodostaa luottamushenkil6isti koostuva tarkastuslauta-

kunta, jonka tehtavit on kuntalain 121.2 §:ssd mééritelty seuraavasti:

1) valmistella valtuuston péatettdvit hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat

asiat;

2) arvioida, ovatko valtuuston asettamat toiminnan ja talouden tavoitteet kunnassa
ja kuntakonsernissa toteutuneet ja onko toiminta jarjestetty tuloksellisella ja tar-

koituksenmukaisella tavalla;

3) arvioida talouden tasapainotuksen toteutumista tilikaudella sekd voimassa ole-
van taloussuunnitelman riittdvyytté, jos kunnan taseessa on kattamatonta alijaa-

maa;
4) huolehtia kunnan ja sen tytéryhteisdjen tarkastuksen yhteensovittamisesta;

5) valvoa 84 §:ssé sdddetyn sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuuden noudat-

tamista ja saattaa ilmoitukset valtuustolle tiedoksi;

6) valmistella kunnanhallitukselle esitys tehtdviddn koskeviksi hallintosddannén

médrdyksiksi sekd arvioinnin ja tarkastuksen talousarvioksi.

Tarkastuslautakunnan térkein tehtavé on arvioida valtuuston asettamien toiminnan ja talouden

tavoitteiden toteutumista sekd valmistella valtuustolle tilintarkastusta koskevat asiat. Tarkas-

tuslautakunnan keskeinen arviointikohde on siten kunnan toimintaa, hallintoa ja taloutta johtava

kunnanhallitus, joka myos osana konsernijohtoa vastaa kuntakonsernin omistajaohjauksesta

seki konsernivalvonnan jirjestimisesti.”? Tarkastuslautakunnan arviointityd kulminoituu arvi-

ointikertomuksen laatimiseen, jossa esitetdéin arvioinnin tulokset (Kuntal 121.4 §). Arviointi-

tyossd korostuu siis kunnan tuloksellisuus ja tarkoituksenmukaisuus, ei siis laillisuus kuten ti-

lintarkastajan suorittamassa tarkastuksessa. Luottamushenkil6isti koostuva tarkastuslautakunta

1 HE 268/2014 vp, s. 226.
%2 Harjula — Prittild 2015, s. 800.
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toimii siis toiminnan poliittisena arvioijana arvioimalla poliittisen ohjauksen toteutumista ja

tuloksellisuutta.”

Lisdksi voidaan katsoa, ettd ulkoista valvontaa toteuttavat kuntalaiset esimerkiksi kunnallisva-
lituksen ja julkisuusperiaatteen muodossa sekd valtion viranomaiset, kuten aluehallintovirasto
ja kanteluviranomaiset, jotka voivat puuttua kunnan toimiin.** Kuitenkin erona edelld mainit-
tuihin on huomioitava se, ettd kuntalaiset tai valtion viranomaiset eivit suorita jarjestelmallistd
tarkastustyotd kuten tilintarkastajat ja tarkastuslautakunta. Sindlldén tilintarkastuksen ulkoisen

nikokulman takia se sisdltdd myos kuntalaisen ja muun ulkopuolisen tahon nékdkulmat.

Kuntalakiin sisdltyviét siis niin ulkoista kuin sisdistdkin valvontaa koskevat velvoitteet. Sisdisen
valvonnan jarjestiminen ji& pitkdlti kunnan oman péatintivallan eli kunnallisen itsehallinnon
varaan, kun taas tilintarkastuksen ja tarkastuslautakunnan tehtdvét, oikeudet ja velvoitteet on

varsin tarkasti sddnnelty kuntalaissa.

Keskeisend erona ulkoisessa ja sisdisessd valvonnassa ovat niiden niakdkulmaerot. Sisdisessa
valvonnassa on organisaation ja johdon nikokulma, kun taas tilintarkastuksessa nidkdkulma on
kuntalaisen, valtuutetun ja ulkopuolisen intressitahon.”® Tarkastuslautakunnan tehtivissi ko-
rostuu myods kunnallisesta itsehallinnosta 1dhtoisin oleva arviointitarve, mikd kulminoituu eten-
kin tarkastuslautakunnan tehtdvién arvioida, ovatko valtuuston asettamat tavoitteet toteutuneet
ja onko toiminta jarjestetty tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla. Tarkastuslautakun-
nan arviointityon intressit lahtevét kuntalaisten edun eli toisin sanoen my9s kuntakonsernin ko-
konaisedun arvioinnista.”® Toki sisdisen tarkastuksen tehtéviinkin sisiltyy kunnan toiminnan
tuloksellisuuden arviointia. Ndkokulma arviointitehtdviin on kuitenkin organisaation sisdinen
eli korostetusti johdon. Sisdinen tarkastus pyrkii tukemaan johtoa organisaation tuloksellisuu-
den edistdmisessd seka tavoitteiden saavuttamisessa riippumattomalla ja objektiivisella riskipe-
rusteisella arviointi-, varmennus- ja konsultointitoiminnallaan. Tdma ilmenee myds arviointi-
kohteissa siind, missa tarkastuslautakunnan keskeinen kohde on kunnanhallitus, sisdisen tar-
kastuksen kohteena ovat ennemminkin kunnan operatiivinen toiminta. Ulkoisen ja sisdisen val-

vonnan tiedon intressit ja toimeksiantajat eroavat siten selvésti toisistaan.

%3 Harjula — Prittild 2015, s. 799-800.
% Harjula — Prittdld 2015, s. 793-794.
% Harjula — Prittild 2015, s. 793-794.
% Tarkastuslautakunnan arviointitehtivisti ks. Uoti 2019, s. 211-219.
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Lisdksi on huomattava juuri ndistd edelld mainituista seikoista johtuva toiminnan aikajdnne.
Ulkoinen valvonta on toiminnan jilkikéteistd arviointia eli huomio kiinnittyy jo tapahtuneisiin
asioihin, eli miten kunnan toimintaa on hoidettu. Sisdinen valvonta sen sijaan on reaaliaikaista
toimintaa, jonka tuottamat tiedot vélittyvét nopeasti toimivalle johdolle. Talloin hallinnon vir-
heet ja puutteet voidaan ehkiistii ja poistaa organisaation toimintatapoja muuttamalla.”” Huo-

mio kiinnittyy tdll6in sithen, miten kunnan toimintaa hoidetaan.

7 Myllymiki 2007, s. 308.
25



3 SISAINEN TARKASTUS TEORIASSA JA LAINSAADAN-
NOSSA

3.1 Paamies-agenttiteoria sisiisen tarkastuksen taustalla

Edelld on kuvattu niitd tekij6ité ja toimijoita, joista kunnan valvontajérjestelma muodostuu seka
havainnollistettu sisdisen tarkastuksen toiminnon asemaa, luonnetta ja tehtdvad osana titd jér-
jestelméd. Kun lainsdddannollisid velvoitteita sisdisen tarkastuksen jérjestdmiseen ei ole, val-
vontajérjestelmén kuvaus yksindén riitd selittimaén sisdisen tarkastuksen toiminnon olemassa-
olon perustetta kuntaorganisaatiossa. Sitd miksi organisaatiossa ylipddtddn tarvitaan sisdisen
tarkastuksen toimintoa, voidaan hahmottaa klassisen pdémies-agenttiteorian avulla. Tutkimus-
kirjallisuudessa niin siséisen tarkastuksen kuin muiden valvontafunktioidenkin tarkastelu orga-
nisaatioissa perustetaan usein agenttiteoriaan, jonka avulla selitetdédn sisdisen tarkastuksen toi-
minnon kiyttdd erilaisissa organisaatioissa.’® Kuntalain mukainen sisdisen valvonnan asetelma
teoreettisesti tarkasteltuna rinnastuu Liljan mukaan p#imies-agenttiteoriaan.”” Niin ollen on
perusteltua luoda katsaus sisdisen tarkastuksen teoreettiseen perustaan, ennen kuin jisennetdin
sisdisen tarkastuksen funktiota sisdisen tarkastuksen ammatillisen ohjeistuksen ja sisdista tar-

kastusta koskevan lainsdadiannon kautta.

Jensenin ja Mecklingin luoma agenttiteoria rakentuu resurssien omistajuuden ja kontrollin eriy-
tymiseen. Kun resurssit omistava agentti delegoi pddtoksenteko valtaansa agentille ja agentin
tehtéviksi muodostuu paattdd paddmiehen varoista, syntyy yksi tai useampia sopimusperusteisia
padmies-agentti-suhteita. Tdma asetelma taas muodostaa tarvetta valvonnalle, silld teoria pe-
rustuu ajatukselle, ettd osapuolten vililld on eridvii tavoitteita eli intressiristiriitoja seké infor-
maation epdsymmetriaa, jolloin ne toimivat omaa etuaan tavoitellen. Tdll6in muodostuu agent-
tiongelmiksi tai agenttikonflikteiksi kutsuttavia ongelmia. Pddmies joutuu mahdollisesti hyo-
dyntdméén erilaisia kannustimia, jotta agentti toimisi pddmiehen kannalta edullisella tavalla.
Agenttiongelmien ratkaisusta taas syntyy agenttikustannuksia, joiksi Jensen ja Mecling luokit-
televat valvontakustannukset, sitouttamiskustannukset ja jadnndskustannukset. Pdédmies tavoit-
telee ndiden kustannusten pienentdmistd, miké edellyttdd sen huomioimista, ettd valvonta- ja

sitouttamiskustannusten lisddminen on hyddyllistd vain, jos jadnndskustannusten midra

%8 Esim. Mayston 1993; Adams 1994; Lilja 2016, Ronkko 2019.
% Lilja 2016, s. 99.
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pienenee vihintiin saman verran.'® Niin ollen agenttiteorian mukaan sisdisen tarkastuksen
tulisi kattaa sen tuottaman lisdarvon kautta sen kiytostd johtuvat kustannukset.'°! Sisiisen tar-
kastuksen olemassaoloa on pyritty selittdmddn Jensenin ja Meclinigin pddmies-agenttiteorian
avulla, jolloin sisdisen tarkastuksen toiminto ndhddin agenttikonfliktien ratkaisijana, joka pyr-

kii tasoittamaan osapuolten vililld vallitsevaa informaation epdsymmetriaa ja intressiristiriitoja.

Vaikka ldhtokohta agenttiteoriaan on yksityisen sektorin omistuksen ja kontrollin eriytymi-
sessd, on sen katsottu soveltuvan myos julkiselle sektorille. Julkiselle sektorilla agenttisuhteita
voi kuitenkin olla useampia saman aikaisesti.!?? Piimies-agenttisuhteet voivat olla kuitenkin
kuntaorganisaatiossa varsin monimutkaisia, ja niihin voi liittyd poliittinen ulottuvuus. Agentti-
suhteita ovat esimerkiksi danestdjat/veronmaksajat—luottamushenkil6t ja luottamushenkil 6t—vi-
ranhaltijat.!®> Toisaalta Rénkko tunnistaa julkisessa organisaatiossa piaimies-piamieskonflik-
teja pddmiehistd muodostuneiden ryhmittymien eli poliittisten ryhmien tai yksittdistenkin péét-
tdjien vililld voi olla intressiristiriitoja.!®*Ronkon mukaan sisiisen tarkastuksen rooli julkisessa
organisaatiossa, jossa on myos poliittisia voimasuhteita, on monimerkityksellinen. Agenttisuh-
teiden ndkdkulmasta sisdinen tarkastus tuottaa objektiivista tietoa, jolla se voi tasoittaa kansa-
lainen—poliitikko- ja poliittinen johto—virkamiesjohto-suhteissa seké poliittisten pééttéjien kes-
kuudessa valitsevia informaation epdsymmetriaa ja intressiristiriitoja. Kuntaorganisaation si-
sdinen tarkastus voidaan siten ndhda agenttiteoreettisesta ndkokulmasta koskevan useita agent-

tikonflikteja.!%

Kuntakonsernissa voidaan lisdksi havaita konsernirakenteesta johtuvat pdédmies-agentti-suhteet
esimerkiksi kunnan osakkeenomistajan (pdémies) ja tytdryhteison johdon (agentti) vililld, seka
muut osakeyhtidmuotoon yleisesti luetut pddmies-agentti-suhteet. Néihin suhteisiin liittyvid in-
tressiristiriitoja ja informaation epdsymmetriaa kunta pyrkii hallitsemaan omistajaohjauksen
avulla, jonka tavoitteena on saada tytiryhteisot toimimaan kuntakonsernin kokonaisedun mu-
kaisesti. Kunnassa ja kuntakonsernissa agenttisuhteet ovat moninaiset, jolloin agenttikonflik-

tien ratkaisemiseksi tarvitaan erindisid keinoja huomioiden my0s organisaatioita koskevat

190 Jensen — Mecling 1976, s. 2-5; Mayston 1993, s. 69.

101 Ronkko 2019, s. 35. Ks. lisdd lisdarvon tuottamisesta valvontatoiminnassa esim. Martikainen ym. 2002, Lilja
2016, Ronkkdo 2019.

192 Jensen — Meckling 1976, s. 6-7.; Mayston 1993 s. 76-77; Cornforth 2003, s. 7. Toki osakeyhtidissikin on
useampia agenttisuhteita esimerkiksi vahemmistdosakkeenomistajat — osakkeenomistajat, toimitusjohtaja — halli-
tus, osakkeenomistajat — yhtion johto.

103 Kankaanpid — Oulasvirta — Wacker 2014, s. 21; Mayston 1993.

104 Ronkkd 2019, s. 39.

105 Rénkkd 2019, s. 39.
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velvoitteet erityislainsdddédnnodssd. Sisdisen tarkastuksen perustan kuntaorganisaatiossa muo-

dostaa tarve tasoittaa informaation epdsymmetriaa ja intressiristiriitoja eri toimijoiden kesken.

3.2 Sisiinen tarkastuksen ammatillinen ohjeistus ja sen asema oikeuslihteeni

Se miten sisdisen tarkastuksen toimintoa perustellaan agenttiteorian nakdkulmasta, on havait-
tavissa sisdisen tarkastuksen ammatillisessa ohjeistuksessa. Ammatillinen ohjeistus pyrkii méa-
rittdméaén niitd hyvii, yhtendisid toimintatapoja, joiden mukaan sisdisen tarkastuksen toiminnon
tulisi toimia, jotta sisdinen tarkastus tuottaisi lisdarvoa organisaatiolle. Sisdinen tarkastus nédin
legitimoisi asemansa organisaation johtamis- ja valvontajdrjestelmdssé. Sisdisen tarkastuksen
ammattikunnan kansainvilinen kattojirjestd The Institute of Internal Auditors on hyvéksynyt
alan kansainvilisen ammatillisen ohjeistuksen, joka tunnetaan myos nimelld sisdisen tarkas-
tuksen ammatillisten kdytdintojen ajatusmalli (International Professional Practices Framework,
kuvio 2). Ohjeistuksen tarkoituksena luoda yhtenédinen kiytanto ja perusta riippumatta sisdisen
tarkastuksen toimintaymparistostd. Sama ohjeistus on siten relevantti riippumatta organisaatio-
muodosta, kulttuurista tai lainsdddénnostd, joiden keskuudessa sisdinen tarkastus toimii. Néin
ollen ohjeistus on kaikille sisdisille tarkastajille sama. Ammatillisessa ohjeistuksessa mééritel-
1a4n ohjeistuksen soveltamisala sisdisen tarkastajan kidsitteen kautta. Siséiselld tarkastajalla vii-
tataan ammatillisessa ohjeistuksessa IIA:n jiseniin, IIA:n ammattitutkintoja!®® suorittaneisiin
ja tutkintoihin osallistuviin seki sisdisen tarkastuksen méddritelméin mukaisissa tehtdvissd toi-
miviin!®7,

Sisdisen tarkastuksen kansainvilistd ammatillista ohjeistusta kuvataan kuvion 2 mukaisella ym-
pyrdmallilla. Ammatillinen ohjeistus jakautuu kuvion mukaisesti velvoittaviin ja suositeltuihin
ohjeisiin. Velvoittavia ohjeita ovat sisdisen tarkastuksen méairitelma, ammattistandardit, eettiset
saannot ja padperiaatteet. Suositeltuihin ohjeisiin luetaan puolestaan tiydentivét ohjeet ja so-

veltamisohjeet, jotka madrittdvit toimintatapoja kdytdnnon tyon kannalta.

196 TTA:n ammattitutkintoja ovat Certified Internal Auditor (CIA) Siséisen tarkastuksen koko ammatin kattava am-
mattitutkinto, Certification in Control Self-Assessment (CCSA) Itsearvioinnin erityistutkinto, Certified Govern-
ment Auditing Professional (CGAP) Julkishallinnon sisdisen tarkastuksen erityistutkinto, Certified Financial Ser-
vices Auditor (CFSA) Rahoitus- ja vakuutusalan sisdisen tarkastuksen erityistutkinto, Certification in Risk Mana-
gement Assurance (CRMA) Riskienhallinnan arvioinnin erityistutkinto, Qualification in Internal Audit Leadership
(QIAL) Sisédisen tarkastuksen johtajuus tutkinto.

197 The Institute of Internal Auditors 2000, s. 1.
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Sisaisen tarkastuksen ammatillinen ohjeistus

{oiminta-ajatyg
TAVAT

Pédaperiaatteet

Maaritelma Eettiset
saannot
Standardit

Soveltamisohjeet

Taydentaviat ohjeet

5
2U0si7E 7 onsES

Kuvio 2. ITA:n sisdisen tarkastuksen ammatillisten kiyténtojen ajatusmalli (International Pro-

fessional Practices Framework).!%

Ympyran uloimman kehyksen muodostaa sisdisen tarkastuksen toiminta-ajatus: ~’Sisdisen tar-
kastuksen toiminta-ajatuksena on lisdtd ja turvata organisaation arvoa tarjoamalla riskiperus-
teista ja objektiivista varmistusta, neuvoja ja nikemyksii”.'" Toiminta-ajatus kertoo, miti si-
sdinen tarkastus pyrkii saavuttamaan organisaatiossa. Siind korostuu lisdarvon tuottaminen, jo-
hon sisdisen tarkastuksen tulee pyrkid, oli kyseessa sitten konsultointi tai varmennus- ja arvioi-

tipalvelu. Toiminta-ajatus muodostaa kehyksen, jonka alle kaikki muu ohjeistus siséltyy.

Keskeisen osan kansainvélisestd ammatillisesta ohjeistuksesta muodostaa sisdisen tarkastuksen
madritelmd, jonka mukaan “sisdinen tarkastus on riippumatonta ja objektiivista arviointi- ja
varmistus- sekd konsultointitoimintaa, joka on luotu tuottamaan lisdarvoa organisaatiolle ja pa-
rantamaan sen toimintaa. Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota sen tavoitteiden saavuttami-
sessa tarjoamalla jérjestelmallisen ldhestymistavan organisaation riskienhallinta-, valvonta-

sekdi johtamis- ja hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehittimiseen”.!!® Yleisesti

108 Sisdiset tarkastajat ry: Ammatillinen ohjeistus.

109 Sisdiset tarkastajat ry: Ammatillinen ohjeistus.

110 Sisidiset tarkastajat ry 2017. Tdhdn médiritelmdén viitataan myos uutta kuntalakia koskevassa hallituksen esi-
tyksessd HE 268/2014 vp.
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hyviksytty madritelmé varmistaa sen, ettd toiminto ymmarretdén kohdeorganisaatiosta, -kult-

tuurista tai -lainsdddanngdsté riippumatta samalla tavalla.

Ammatillisen ohjeistuksen ympyrédmallin mukaisesti velvoittaviin ohjeisiin kuuluvat myds si-

sdisen tarkastuksen pédperiaatteet, joiden mukaan sisdinen tarkastus/sisdinen tarkastaja:

— Toimii rehellisesti

— On ammattitaitoinen ja huolellinen

— On objektiivinen ja puolueeton

— Toiminta ohjautuu organisaation strategioiden, tavoitteiden ja riskien mukaisesti
— On organisatorisesti riippumaton ja silld on riittdvét voimavarat

— Toiminta on laadukasta ja sitéd kehitetdan jatkuvasti

— Viestii tuloksellisesti

— Tarjoaa riskiléhtoistd varmistusta

— On ndkemyksellinen, ennakoiva ja tulevaisuuteen suuntautunut

— Edistii organisaation kehittymisti.'!!

Pédperiaatteet tiivistavat seka sisdisen tarkastuksen toimintoa ettd yksittdista sisdisti tarkastajaa
koskevat yleiset linjaukset sisdisen tarkastuksen luonteesta. Niissd voidaan havaita myds seu-

raavat eettisissd sddnnoissd erikseen mainitut periaatteet:

Rehellisyys: Sisdisten tarkastajien rehellisyys on perusta luottamukselle ja heididn

arvioidensa uskottavuudelle.

Objektiivisuus: Sisdiset tarkastajat osoittavat erityistdi ammatillista objektiivi-
suutta kerdtessddn, arvioidessaan ja vilittdessdén tietoja tutkimastaan toiminnosta
tai prosessista. Sisdiset tarkastajat arvioivat tasapuolisesti kaikkia asiaan vaikut-
tavia ndkokohtia, eivitka tarkastajan omat edut tai toiset henkilot vaikuta tehtyi-
hin arvioihin.

Luottamuksellisuus: Sisdiset tarkastajat ottavat huomioon saamansa tiedon mer-
kittdvyyden ja omistajuuden eivétkd paljasta tietoja ilman asiaankuuluvia val-

tuuksia, ellei kyseessé ole lakiin tai ammattiin liittyva velvollisuus.

1 Sisdiset tarkastajat ry: Ammatillinen ohjeistus.
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Ammattitaito: Sisdiset tarkastajat kdyttavat tehtdvissadn tarvittavia tietoja, taitoja

ja kokemusta.!'!?

Eettisten sddntdjen tarkoitus on edistdd ammattietiikkaa. Niissd korostetaan sisdisen tarkastuk-
sen arvostuksen perustumista luottamukselle, mikd osaltaan kuvastaa eettisten sédéntdjen nou-
dattamisen vilttimattdmyytti toiminnassa.!'> Eettiset sdinnot ovat sisdisen tarkastuksen toi-
minnassa keskeisid, mutta varsin yleisluontoisia. Edelld mainittujen periaatteiden lisdksi siséis-
ten tarkastajien eettisiin sddntoihin siséltyy kéyttdytymissdédnnot, jotka madrittelevit, miten ni-

menomaisesti mainitut eettisten sddntdjen periaatteet toteutuvat sisdisen tarkastajan tyossa.

Velvoittaviin ohjeisiin sisdltyvat my0s sisdisen tarkastuksen kansainvéliset ammattistandardit.
Myo6s ammattistandardeissa tunnistetaan sisdisen tarkastuksen suorittaminen erindisissi lain-
sdaddantokehyksissd, kulttuureissa ja hyvin erilaisissa organisaatoissa niin tarkoitukseltaan,
kooltaan tai toiminnoiltaan seka sisdisté tarkastusta voidaan suorittaa organisaatiossa tai ulkois-
tettuna. Naistd huolimatta tai enemminkin nédiden takia korostetaan standardien noudattamista,

jotta sisdisen tarkastaja ja sisdisen tarkastuksen toiminto tiyttivit velvollisuutensa.!'

Sisdisen tarkastuksen kansainviliset standardit ovat sekd periaatteellisia ettd velvoittavia it-
sesddntelyn ndkokulmasta. Velvoittavuus ymmarretdédn siten, ettd standardeja tulisi noudattaa
ammattikunnan jisenyydesti riippumatta.'!’> Niiti ei kuitenkaan voida pitéi lainsdétdmisjéirjes-
tyksessd sdddetyn oikeusnormin tavoin velvoittavia. Sisdisen tarkastuksen ammattistandardit
voidaan ymmaértad sisdisen tarkastuksen luonnetta ja toteutusta kuvaavina keskeisind periaat-
teina, jotka muodostavat sisiisen tarkastuksen toteutusta ja edistimisti tukevan ajatusmallin. '
Standardit jakautuvat ominaisuus-, toteutustapa- ja soveltamisstandardeihin. Ominaisuusstan-
dardit liittyvit sisdisen tarkastuksen tehtdvid hoitavien organisaatioiden ja toimijoiden ominais-
piirteisiin, ja ne kattavat kaikki siséiset tarkastajat ja sisdisen tarkastuksen tuottamat palvelut.
Ominaisuusstandardeissa mééritelldan muun muassa sisdisen tarkastuksen toimivalta ja vastuu,
objektiivisuus ja riippumattomuus, ammattitaito ja huolellisuus, jatkuva kehittyminen ja laa-
dunvarmennus. Toteutustapastandardit puolestaan kuvaavat sisdisen tarkastuksen tehtdvien
luonnetta ja maarittdvat niille laatuvaatimukset. Toteutustapastandardeissa kuvataan sisdisen

tarkastuksen toiminnan johtamista, tyon suunnittelua, toteutusta ja raportointia,

112 Sisdiset tarkastajat ry: Ammatillinen ohjeistus.
113 The Institute of Internal Auditors 2000, s. 1-3.
114 Sisdiset tarkastajat ry 2017, s.1.

115 Niemi 2018, s. 30-31.

116 Niemi 2018, s. 30-31.
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tarkastuspalvelujen koordinointia, resurssointia ja kehittdmistoimenpiteiden seurantaa. Sovel-
tamistapastandardit syventévit edellisid, ja siséltdvit arviointi- ja varmistus- tai konsultointi-

tehtdvia koskevia vaatimuksia.!!’

Suositelluiksi ohjeiksi luetaan soveltamisohjeet, joiden tarkoituksena on toimia apuna eettisten
sddntdjen ja ammattistandardien soveltamisessa sekd hyvien kdytintojen edistdmisessd. Ohjeet
kuvaavat 1ahinné ldhestymistapoja, metodologiaa ja ndkokohtia, ei niinkddn prosesseja tai me-
nettelytapoja yksityiskohtaisesti. Tdydentévit ohjeet sen sijaan kuvaavat sisdisen tarkastuksen
toteutusta yksityiskohtaisemmin. Ohjeissa kuvataan esimerkiksi tyotapoja vaiheittain sekd tyo-
kaluja ja tekniikoita. Ohjeistusta 10ytyy my0s koskien esimerkiksi sisdisen valvontaympériston
arviointia.!'® Niamai ohjeet ovat selkeisti kiytinndnldheisempii ja kuvaavat sisdisen tarkastuk-

sen toiminnon hyvii toimintatapoja.

Arvioitaessa edelld mainittujen ohjeiden oikeudellista luonnetta voidaan soveltaa Riku Neuvo-
sen kdyttdmaa termid kdytdinnesddnté. Termilld kuvataan sdént6jé, joiden avulla médritelldan
alakohtaisesti kunkin alan toimijoiden kesken yhteiset pelisddnnét ja toimintatavat. Ne ovat
usein kirjallisia, ja niiden laatijana on alaa edustava jirjesto tai jarjestdjen yhteenliittyma. Tél-
laisten sdantdjen noudattamista ei yleisesti valvota, vaan ne toimivat ldhinni niihin sitoutunei-
den tahojen takeena ammattietiikan kunnioittamisesta.'!” Nin ollen sisdisen tarkastuksen am-
matillista ohjeistusta voidaan ldhtokohtaisesti pitdd kiytdnnesdéntond. Mahdollisia ovat myds
tilanteet, joissa sisdisen tarkastuksen ammatilliseen ohjeistukseen viitataan laintasolla. Tall6in
kyse ei enii Neuvosen jaottelun'?® mukaan ole enii puhtaasta itsesdéntelystd, silli ammatilli-

nen ohjeistus saa velvoittavamman luonteen.

Sisdisen tarkastuksen ammatilliseen ohjeistukseen siséltyy myos eettisid sdéntojd. Nieminen
perustaa ammattikuntien eettisten ohjeiden oikeudellisen tarkastelun siihen, ettd niiden synty-
tapa ei ole perustuslain mukainen eiké niitd néin ollen voida rinnastaa eduskunnan sdatimiin

lakeihin.'?! Sarjan mielesti ammattieettisiin ohjeisiin voidaan liittii tulkintafunktio. Niitd

117 Sisdisen tarkastajat ry 2017; Niemi 2018, s. 30-31.

118 Niemi 2018, s. 46.

119 Neuvonen 2006, s. 416—417.

120 Neuvonen jaottelee eri tapasdannokset: 1) OK 1:11:n tarkoittama maan tapa, 2) Velvoittava erityinen tapasdin-
nosto, jonka rikkomisesta seuraa virallinen sanktio, kuten hyvé asianajotapa, 3) laissa mainitut tapasddnnokset,
jotka usein liittyviat ammattialan ammattitaitovaatimuksiin, kuten hyvéa rakennustapa, 4) laissa mainitut alakohtai-
set tavat, jotka liittyvat pitkdén jatkuneisiin ja alan toimijoiden tietoisesti hyvaksymiin kdyténteisiin, kuten hyva
kauppatapa, 6) laissa mainittu hyvén tavan mééritelma ja 7) erilaiset kiytinnesdénnot, itsesdantelyn muodot ja
eettiset ohjeet, jotka saattavat olla sopimusten osana, mutta niilld ei ole lain perusteella suoraa velvoittavuutta,
kuten hyvé journalistinen tapa. Neuvonen 2016, s, s. 434—433.

121 Nieminen 2018, s. 33.
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voidaan pitdd tulkinnan apuvilinend tuottamassa tulkinnallista lisdarvoa erityisesti tilanteissa,
joissa laki ja sen perustelut vaikenevat.!?? Verrattakoon sisiisen tarkastuksen ammatillista oh-
jeistusta tilintarkastusalan hyvéén tilintarkastustapaan ja ammattieettisin periaatteisiin, jotka
ovat keskeisid, joskin yleisluonteisia tilintarkastajan toimintaa ohjaavaa normistoa. Myds siséi-
sen tarkastuksen ammatillinen ohjeistus on varsin yleisluonteista ja toimintaa ohjaavaa. Lahto-
kohtaisesti sisdisen tarkastuksen ammatillisella ohjeistuksella ei ole yhtd velvoittavaa roolia,
silld nithin e1 vélttimétta viitata lakitekstissd kuten hyvéaan tilintarkastustapaan. Sisdisen tarkas-
tuksen ammatillista ohjeistusta on ldhtokohtaisesti noudatettava ammattikunnan itsesééntelyn
nojalla. Ammattikunnan itsesdéintely ohjaa pitkalti sisdisen tarkastuksen toimintoa siten, ettd se
on ymmaérrettidvissd samalla tavalla organisaatiosta riippumatta. Sisdisestd tarkastuksesta on
kuitenkin joitakin laintasoisia sdéinndksid, jotka sddntelevit sisdisen tarkastuksen toiminnon
luonnetta erilaisissa sddntely-ympdaristoissd. Luonnollisesti ndmi ovat oikeudelliselta velvoit-

tavuudeltaan ovat vahvempia kuin ammattikunnan itsesiéntely.

3.3 Sisiinen tarkastus lainsaddannossi

3.3.1 Valtion talousarvionlainsddddnto

Sisdisen tarkastuksen toiminnon sddntelya 10ytyy valtion virastoja ja laitoksia koskevasta lain-
saadannostd. Koska sisdinen tarkastus on osa sisdistd valvontaa, on perusteltua aloittaa tarkas-
telu sisdisen valvonnan sddnndksistd. Valtion virastoiden ja laitosten sisdisen valvonnan ja siten
myds sisdisen tarkastuksen kannalta keskeisid sddadoksid ovat laki valtion talousarviosta
(423/1988, jatkossa talousarviolaki) sekd sen nojalla annettu asetus valtion talousarviosta
(1243/1992, jatkossa talousarvioasetus).!?* Ohjeistusta antavat myos valtiovarainministerion
yhteydessd oleva valtioneuvoston asettama sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelu-
kunta sekd neuvottelukunnan alainen sisédisen tarkastuksen jaosto. Neuvottelukunnan tehtdvéna
on talousarvioasetuksen 71 §:n mukaan muun muassa seurata ja arvioida sisdisen tarkastuksen
jarjestdmisen tilaa, toiminnan laatua ja tuloksellisuutta, hyddyntdmistéd johtamisessa ja ohjauk-
sessa sekd sisdisen tarkastuksen menetelmid ja yleistd kehitystd samoin kuin tehdd aloitteita

sisdisen tarkastuksen ja sen hyddyntdmisen kehittdmiseksi. Lisdksi neuvottelukunnan tehtdvani

122 Sarja 2011 s. 136.

123 Ministerididen sisdisesti tarkastuksesta sifidetéiin kunkin ministeridn tydjarjestyksessi. Esimerkiksi oikeusmi-
nisterion asetuksessa oikeusministerion tydjarjestyksestd (595/2019) ministeridon organisaatiota koskevassa 2 lu-
vussa sdddetddn, ettd ministerion sisdinen tarkastus toimii ministerion johdon alaisuudessa kuulumatta osastoon
tai esikuntaan.
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on jarjestdd eri virastojen ja laitosten sisdisen tarkastuksen yhteistyotd ja sovittaa tarpeen mu-
kaan yhteen eri virastojen ja laitosten sisdisen tarkastuksen toimintaa ja tulosten hyddyntdmista.
Neuvottelukunnan sisdisen tarkastuksen jaosto, joka on laatinut valtion virastoille ja laitoksille

sisdisen tarkastuksen malliohjesdédnnon.

Talousarviolain 24 b §:ssd (217/2000) virastojen ja laitosten velvollisuudesta jérjestdd sisdinen

valvonta sdiddetdin seuraavasti:

24 § Sisdinen valvonta

Viraston ja laitoksen on huolehdittava siitd, ettd sisdinen valvonta on asianmukai-
sesti jarjestetty sen omassa toiminnassa seké toiminnassa, josta virasto tai laitos

vastaa.

Sisdisen valvonnan jirjestimistd johtaa ja sen asianmukaisuudesta ja riittivyy-

desti vastaa viraston ja laitoksen johto.

Tarkemmat sddnnokset virastojen ja laitosten sisdisestd valvonnasta ja sen jérjes-

tdmisestd annetaan valtioneuvoston asetuksella.

Valtion virastoissa ja laitoksissa on jérjestettidva sisdinen valvonta, jonka jirjestiminen kuuluu
viraston tai laitoksen johdon vastuulle. Johdon on huolehdittava siité, ettd virastossa ja laitok-
sessa toteutetaan sen talouden ja toiminnan laajuuteen ja sisdltoon seka niihin liittyviin riskeihin
nidhden asianmukaiset menettelyt (sisdinen valvonta), jotka varmistavat: viraston ja laitoksen
talouden ja toiminnan laillisuuden ja tuloksellisuuden, viraston ja laitoksen hallinnassa olevien
varojen ja omaisuuden turvaamisen ja viraston ja laitoksen johtamisen ja ulkoisen ohjauksen
edellyttamit oikeat ja riittdvét tiedot viraston ja laitoksen taloudesta ja toiminnasta. Ndiden me-
nettelyiden on késitettdvé viraston tai laitoksen vastattavana tai vélitettdvdnd olevien varojen
hoito seké ne viraston ja laitoksen toiminnot ja tehtévit, jotka se on antanut toisten virastojen
ja laitosten, yhteis6jen tai yksityisten tehtdviksi tai joista se muuten vastaa. (Talousarvioasetus
69 §) Viraston tai laitoksen johdon vastuu sisédisestd valvonnasta ei siten rajoitu vain omaan

toimintaan, vaan kattaa myds toiminnan erilaiset organisoitumistavat.

Sisdinen tarkastus tuodaan esiin talousarviolakia koskevassa hallituksen esityksessé, jossa to-
detaan, ettd mahdollisesti tarvittavia sisdisen tarkastuksen jirjestelyjd koskevat sddnnokset on

siséllytettivd  osaksi  asianomaisia  toimintajdrjestelmid  koskevaan  materiaaliseen
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lainsdédantoon, sillé tillaisista yksittdiseen toimintaa ja toimintajérjestelméén kiinteésti liitty-
vistd asioista ei voida séétda talousarviolainsdddédnndssd. Yhteisolainsdddanndssd on vaatimuk-
sia jdsenvaltioiden velvollisuutena olevalle yhteisdjen talousarvioiden toimeenpanon sisdiselle
valvonnalle esimerkiksi tarkastusten riippumattomuuden, tarkastustapojen ja tietojen saannin
suhteen. Nama sddnnokset ovat useimmiten suoraan velvoittavia, joten on todettu, etti niit ei

sen vuoksi oteta mukaan sisdisen valvonnan jirjestimisti koskeviin sdinndksiin.!?*

Talousarvioasetuksen 70 §:ssd mééritellddn viraston tai laitoksen sisdisen tarkastuksen jérjesta-

misvelvollisuus seuraavasti:

Viraston ja laitoksen johdon on jarjestettdva sisdinen tarkastus, jos sithen on pe-
rusteltua tarvetta 69 ja 69 a §:ssé edellytettyjen sisdisen valvonnan menettelyjen
johdosta. Sisdisen tarkastuksen tehtdvina on selvittda johdolle sisdisen valvonnan

asianmukaisuus ja riittdvyys seké suorittaa johdon médradmaét tarkastustehtévit.

Sisdisen tarkastuksen jarjestdmisessd on otettava huomioon sitd koskevat yleiset

standardit ja suositukset.

Mairdykset sisdisen tarkastuksen menettelyistd ja asemasta viraston tai laitoksen
organisaatiossa annetaan sisdisen tarkastuksen ohjesdinndssi, jonka virasto tai
laitos itse vahvistaa. Sisdisen tarkastuksen ohjesdéntd on annettava tiedoksi asi-

anomaiselle ministeridlle ja valtiontalouden tarkastusvirastolle.

Velvollisuus jarjestdd sisdinen tarkastus on ehdollinen. Mikéli johto katsoo, ettd se ei saa val-
vontavelvollisuutensa kannalta riittdvad varmuutta sisdisen valvonnan menettelyiden asianmu-
kaisuudesta, on sen jirjestettiva sisdinen tarkastus. Yleisesti ottaen laitoksen tai viraston koko
ja organisaatiorakenne vaikuttavat siithen, miten johto pystyy suoriutumaan valvontavelvolli-
suudestaan.'?® Toisien sanoen miti suurempi tai monimatkaisempi virasto tai laitos on, on sen
todenndkdisemmin jirjestettiva sisdisen tarkastuksen toiminto. Sisdinen tarkastus suorittaa si-

ten johdon sille delegoimaa valvontatehtdvéa, ja on néin ollen johdolle alisteinen.

Mikali tarkastus péétetddn valtion virastossa tai laitoksessa jdrjestdd, on siind noudatettava ta-

lousarvioasetuksen  70.2  §:n mukaisesti  sisdisen  tarkastuksen  kansainvilisid

124 HE 188/1999 vp, s. 11.
125 Ks. sisdisen tarkastuksen toiminnon jérjestimiseen vaikuttavista tekijoistd esim. Ronkko — Paananen — Vakkuri
2018, s.9-11.
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ammattistandardeja ja ammatillista ohjeistusta. Tdméa korostaa ammatillisen ohjeistuksen roolia
oikeudellisena ohjeena sekd toiminnon ammattimaisuutta. Ammattistandardien noudattaminen
osaltaan asettaa vaatimuksia sisdisen tarkastuksen toiminnolle, vaikka sinillddn talousarvioase-
tuksessa ei oteta kantaa sisdisen tarkastuksen jarjestimistapaan (omana toimintana vai ulkois-
tettuna) valtion virastoissa ja laitoksissa. On selvii, ettd pienissd sisdisen tarkastuksen yksi-
koissd voi olla vaikeaa toteuttaa sisdinen tarkastus ammattistandardien edellyttiméssa laajuu-
dessa ja riittdvin osaamisen varmistaen. Valtionvarain controller-toiminto onkin kiinnittanyt
huomiota sisdisen tarkastuksen standardien mukaiseen vaatimustasoon, ja sen mukaan vaihto-

ehtona pienen tarkastusyksikon perustamiselle on pidettéivi aina vaihtoehtona ostopalveluita'®.

Talousarvioasetuksen 70.3 §:ssd edellyttdd sisdisen tarkastuksen viraston tai laitoksen itsensi
vahvistamaa ohjesddntod. Jos on paddytty jarjestiméain sisdisen tarkastuksen toiminto, tulee si-
sdiselld tarkastuksella olla ohjeséédntd. Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunta
on laatinut sisdisen tarkastuksen malliohjesdénnon, joka selvésti noudattaa ammattistandardien
vaatimuksia.'?” Malliohjesiéntd on tosin vain suosituksenomainen, joten organisaatiot voivat
itse laatia ohjesdidnnon siten, ettd se parhaiten vastaa kunkin viraston tai laitoksen tarpeita. Mal-
liohjesddnndn mukaisesti ohjesddnndssd madritellddn esimerkiksi sisdisen tarkastuksen tarkoi-
tus, toimivalta, asema ja vastuut seké keskeiset toimintaperiaatteet, toimiala ja tietojensaantioi-
keus. Sisdinen tarkastus on mahdollista jdrjestdd joko omana tyond, ulkoistettuna palveluostona
tai ndiden yhdistelmané. Néin ollen virasto- tai laitoskohtaisen ohjesddnnon laatimisessa tulee
huomioida sisdisen tarkastuksen jarjestdmistapa. Vaikka sisdinen tarkastus olisi kokonaan ul-
koistettu, edellytetdén kuitenkin, ettd virastolla on joku sisdistd tarkastusta tunteva virkamies,
joka vastaa palvelun hankinasta, laadunvalvonnasta ja raportoinnista johdolle. Viraston talous-
sadnndssd on annettava tarkemmat médrdykset sisdiseen valvontaan ja riskienhallintaan liittyen,

ja siihen tulee sisillyttiii viittaus sisdisen tarkastuksen ohjesdintdon. !

3.3.2  Muu lainsddddanto

Sisdistd tarkastusta koskevia sddnnoksid on myods muualla lainsddddanndssé, erityisesti vakuu-
tus- ja luottolaitostoimintaa koskevassa lainsdddidnndssé. Sisdinen tarkastus mainitaan vakuu-
tusyhtiolaissa (521/2018), laissa tydeldkevakuutusyhtidistd (354/1997), laissa Kevasta
(66/2016), laissa luottolaitostoiminnasta (610/2014, jatkossa luottolaitoslaki) ja

126 Valtiovarainministerié 2007.
127 Valtiovarainministerié 2007.
128 Valtiovarainministerié 2007.
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elakesdatiolaissa (1297/2018. Naiitd kisitelladn seuraavaksi yksityiskohtaisemmin. Osakeyhtio-
laissa (624/2006) ei ole sisdistd tarkastusta koskevaa sdéntelyd, mutta porssiyhtididen osalta

kasitelladn Arvopaperimarkkinayhdistyksen laatimaa hallinnointikoodia.
Osakeyhtiot

Kuten edelld todettu osakeyhtidlaissa ei ole sisdisté tarkastusta koskevaa sddntelyd, mutta Ar-
vopaperimarkkinayhdistyksen porssiyhtiditd koskeva corporate governance -ohjeistus (hallin-
nointikoodi) antaa suosituksen sisdisestd tarkastuksesta: ”Yhtion on maariteltava, miten sisii-
sen tarkastuksen tehtivit on yhtidssi jirjestetty”.'?” Hallinnointikoodi on alan itsesiintelyd, ja
se perustuu noudata tai selitd -periaatteelle (comply or explain). Talloin yhtion tulee noudattaa
kaikkia suosituksia kokonaisuudessaan, mutta yksittdisestd suosituksesta on mahdollista poi-
keta edellyttiien, etti poikkeaminen on selostettava ja perusteltava.'>® Mikili yhtid ei ole jirjes-

tidnyt sisdisen tarkastuksen toimintoa, tulee sen perustella, miksi ndin on toimittu.

Sisdisti tarkastusta koskevan suosituksen perusteluissa tismennetéén, ettd sisdisen tarkastuksen
tehtdvind on arvioida muun muassa yhtion sisdisen valvontajdrjestelmén ja riskienhallinnan
sekd johtamis- ja hallintoprosessien tarkoituksenmukaisuutta ja tuloksellisuutta. Sisdinen tar-
kastus ndhdédén hallinnointikoodissa organisaation kehittdmisti ja hallituksen valvontavelvolli-
suuden hoitamista tukevana toimintona. Hallinnointikoodissa tunnistetaan myds se, ettd siséi-
sen tarkastuksen organisointi ja tyoskentelytavat ovat riippuvaisia yhtion litketoiminnan laa-
dusta ja laajuudesta sekid henkilokunnan miérésti, mistd johtuen sitd ole vélttimatta tarkoituk-

senmukaisinta jirjestii omana toimintana.'’!

Luottolaitokset

Luottolaitoslain 9 luvun 8 §:ssé sdddetdin, ettd luottolaitoksella on oltava sen liiketoiminnoista
riippumaton sisdisen tarkastuksen toiminto. Luottolaitoksilla on kuitenkin luottolaitoslain 9:8.4
mukaan mahdollista poiketa sisdisen tarkastuksen jirjestdmisvelvollisuudesta, mikali se on pe-
rusteltua ottaen huomioon toiminnan laatu, laajuus ja monimuotoisuus.'*? Siséisen tarkastuksen

jarjestiminen edellyttdd ndin ollen johdon harkintaa sen valvontavelvollisuuden tiyttymisest.

129 Arvopaperimarkkinayhdistys ry 2015, s. 43. Kuitenkin sisdisen tarkastuksen jérjestimisen velvoite voi tulla
my06s muusta kuin kansallisesta lainsdddannosté esimerkiksi silloin kuin yhtié on listautunut porssiin Yhdysval-
loissa, jolloin on noudatettava ko. lainsdddanndn velvoitteita.

130 Mihonen — Villa 2010, s. 82.

131 Arvopaperimarkkinayhdistys 2015, s. 43.

132 HE 39/2014 vp, s. 146.
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Luottolaitoksen sisdiseltd tarkastukselta edellytetéén, ettd sille annetaan riittdvé hallinnollinen
asema, toimivalta ja voimavarat (Luottolaitoslaki 9:4.3). Lisdksi sdddetddn, ettd jos hallitus ei
saa muulla tavalla riittdvia tietoja laitoksen olennaisista riskeistd tavanomaisten raportointipro-
sessien kautta, riskienvalvontatoiminnon ja muiden valvontatoimintojen johtajalla tulee olla
mahdollisuus saattaa tehtdviinsd kuuluvia asioita suoraan hallituksen tietoon. Sisdisen tarkas-
tuksen suora raportointiyhteys hallitukseen on siten laintasoisesti turvattu. Samaisessa momen-
tissa edellytetdin my0s valvontatoiminnoissa — siis myo0s sisédisessd tarkastuksessa — tyOsken-

televien riippumattomuutta niistd litketoimintayksikoistd, joita he valvovat.
Vakuutustoiminta

Vakuutustoimintaa koskevalla lainsdddanno6lla tarkoitetaan tdssd yhteydessa vakuutusyhtiola-
kia, lakia Kevasta ja lakia tyoeldkevakuutusyhtidistd. Myos Finanssivalvonta antaa néille toi-
mijoille toiminnassa noudatettavia médriyksid ja ohjeita, mutta niitd ei kuitenkaan ole nyt tar-
peen kdyda ldpi. Vakuutusyhtiolain 6 luvun 15 §:ssd (981/2013) sisdisestd tarkastuksesta sda-

detddn seuraavasti:

Vakuutusyhtiolld on oltava sisdinen tarkastus, joka arvioi yhtion sisdisen val-

vonnan ja muun hallinnon riittdvyytta ja tehokkuutta.
Sisdisen tarkastuksen on oltava riippumaton yhtion operatiivisesta toiminnasta.

Sisdisen tarkastuksen tuloksista ja toimenpidesuosituksista on vahintdén kerran
vuodessa raportoitava hallitukselle ja toimitusjohtajalle, joiden on paatettiva,
mihin toimiin sisdisen tarkastuksen tulosten ja suositusten johdosta on ryhdyt-

tavd, ja varmistettava, ettd ndmé toimenpiteet toteutetaan.

Taysin vastaavat sddnnokset 10ytyvdt myos laissa tydeldkevakuutusyhtidistd (354/1997) 12e
§:std (1046/2014) ja laissa Kevasta (66/2016) 27 §:std. Sisdisen tarkastuksen keskeisend tehti-
vind on vakuutustoimintaa harjoittavissa yhtidissd arvioida sisdisen valvonnan ja muun hallin-
non riittdvyyttd ja tehokkuutta. Lainsddtdjd tismentdd, ettd sisdinen tarkastus ei vastaa péaivit-
tdiseen toimintaan sisiltyvin sisdisen valvonnan jirjestimisesti.'> Sisiisen tarkastuksen tehti-
vénd ei siten ole osallistua sisdisen valvonnan tai hallinnon jirjestimiseen, vaan ottaa kantaa

sen toimivuuteen. Johdon velvollisuuksiin kuuluu vastata myds siité, ettd sisdisen tarkastus on

133 HE 83/2013 vp, s. 23; HE 96/2014; s. 14. HE 21/2015, s. 21-22.
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oikein mitoitettu organisaation toiminnan laatuun ja laajuuteen nihden, on johdon vastuulla'**.

Vakuutustoimintaa koskevien lakien esitissd katsotaan, ettd sisdinen tarkastuksen aseman or-
ganisaatiossa ja suhde muihin valvontatoimintoihin on oltava selked, ja silld tulee olla asian-
mukainen toimivalta sille annettujen tehtivien suorittamiseen.'>> Nima osaltaan konkretisoi si-
sdisen tarkastuksen riippumattomuusvaatimusta. Liséksi vakuutustoimintaa harjoittavien yhti-
diden sisdiselld tarkastuksella tulee olla kirjalliset toimintaperiaatteet.!>® Sinilldin laeissa ei
oteta kantaa siihen, tulisiko sisdinen tarkastus jédrjestdd omana toimintona vai ostopalveluna
ulkopuolisilta palvelun tarjoajilta. Laeissa puhutaankin sisdisen tarkastuksen toiminnosta,
minkd voidaan katsoa tarkoittavan milld tahansa tavalla jérjestettyd sisdisen tarkastuksen toi-
mintoa. Toiminnon jarjestimisen suhteen organisaatiolla on paljonkin liikkumatilaa, ja on or-
ganisaation johdon vastuulla, ettd sisdisen tarkastus on oikein mitoitettu organisaation toimin-

nan laatuun ja laajuuteen nihden.'?’

Sisdisen tarkastuksen riippumattomuus on vakuutusyhtiélain 6 luvun 15 pykildn 2 momentin
mukaisesti turvattu laissa: “sisdisen tarkastuksen tulee olla riippumaton yhtion operatiivisesta
toiminnasta”. Sisdinen tarkastus ei siten voi osallistua operatiiviseen toimintaan, vaan se voi
lahinnd arvioida sen toimintaa ja antaa suosituksia sitd koskien, mutta sisdisen tarkastuksen
toiminto ei voi mydskdin vastata antamiensa suositusten toimeenpanosta. 3 momentin mukai-
sesti sisdisen tarkastuksen tuloksista ja toimenpidesuosituksista on raportoitava viahintddn ker-
ran vuodessa hallitukselle ja toimitusjohtajalle. Ndiden vastuulla on paittad, millaisiin toimiin
sisdisen tarkastuksen tulosten ja suositusten perusteella ryhdytdédn ja varmistaa, ettd ndima myos
toteutetaan. Tarkemmin sisdisen tarkastuksen tehtdvinjaosta tulee maaritd organisaation hy-

viksymilld kirjallisilla toimintaperiaatteilla kuten lain esitdissd mainitaan'3®,

Elakesaatiot

Elikesdatidlain 42 k §:n (1297/2018) edellytti, etti elidkesiitiolla'*® on oltava “tehokas sisi-

sen tarkastuksen toiminto, ja sen on arvioitava, ovatko sisdinen valvontajdrjestelmi,

134 HE 83/2013 vp, s. 23; HE 96/2014; s. 14. HE 21/2015, s. 21-22.
135 HE 83/2013 vp, s. 23; HE 96/2014; s. 14. HE 21/2015, 5. 21-22.
136 HE 83/2013 vp, s. 23; HE 96/2014; s. 14. HE 21/2015, 5. 21-22.
3THE 83/2013 vp, s. 23; HE 96/2014; s. 14. HE 21/2015, s. 21-22.
133 HE 83/2013 vp, s. 23; HE 96/2014; s. 14. HE 21/2015, s. 21-22.
139 Eri eldkesddtididen midritelmisti ks. elikesaitiolain 2 §.
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hallintojérjestelmén muut osatekijét ja ulkoistetut toiminnot riittdvid ja tehokkaita. Lisdksi si-
sdisen tarkastuksen toiminnon tulee olla oikeassa suhteessa eldkeséation kokoon ja organisaa-
tioon sekd eldkesdétion toiminnan kokoon, luonteeseen, laajuuteen ja monitahoisuuteen. (Ela-

keséatiolaki 42 k §) Se mité pidetdidn riittdvéand, on siten harkinnanvaraista.

Sisdinen tarkastus on madritelty eldkesédatiolain 2.1 §:n 21 kohdassa eldkesdition keskeiseksi
toiminnoksi.'*’ Keskeiseni toimintona sisdistd tarkastusta ja etenkin sitd suorittavia koskee
joukko erityisvaatimuksia. Eldkeséétiolain 42 d §:n mukaan sisdisti tarkastusta hoitavien tulee
olla hyvdmaineisia ja tehtdvddn sopivia. Vajaavaltainen, konkurssissa oleva tai liiketoiminta-
kieltoon maérdtty ei voi olla keskeistd toimintoa suorittava henkild. Eldkesédatiolain 42 d § 1
kohta tdsmentda sopivuutta sisdisen tarkastajan osalta siten, ettd sisdisen tarkastuksen toimin-
toja suorittavilla henkil6illd on riittdvasti ammatillista pitevyyttd, taitoa ja kokemusta tarkas-
tuksen asianmukaiseen suorittamiseen. Vaatimukset ovat samat huolimatta siitd, jarjestetdanko
toiminto organisaation omana toimintona vai hankintaanko se ulkopuolisilta.'*! Eldkesdiition
sisdisen tarkastajan tulee voida hoitaa tehtdvénsa eldkesédétidlain 42 h §:n mukaan tehokkaasti,
puolueettomasti, oikeudenmukaisesti ja riippumattomasti eikd keskeistd sisdisen tarkastuksen
toimintoa suorittava voi suorittaa samanaikaisesti muita keskeisié toimintoja, silld sisdisen tar-
kastuksen tulee olla riippumaton muista keskeisistd toiminnoista. Lisdksi eldkesditiolain 42 ¢
§:n mukaan eldkesdition sisdiselld tarkastuksella tulee olla kirjalliset toimintaperiaatteet sisii-
sen tarkastuksen jdrjestimisestd. Toimintaperiaatteet tulee hyvéksyd ennakolta, ja niitd tulee

tarkastella vihintiéin kolmen vuoden vilein.'*?
Yleisen edun kannalta merkittavét yhteisot (PIE-yhteisot)

Yleisen edun kannalta merkittdva yhteisdja Suomessa ovat kirjanpitolain (1336/1997) 9 §:n
madritelmén mukaisesti 1) suomalainen yhteiso, jonka liikkeeseen laskema osake, velkakirja
tai muu arvopaperi on kaupankdynnin kohteena arvopaperimarkkinalaissa tarkoitetulla séédn-
nellylld markkinalla, 2) luottolaitostoiminnasta annetussa laissa tarkoitettu luottolaitos ja 3) va-
kuutusyhtidlaissa tarkoitettu vakuutusyhti6é. Néihin yhteisoihin sovelletaan Euroopan unionin

parlamentin ja komission asetusta EUS537/2014 eli niin kutsuttua PIE-asetusta, joka

140 Lisieldkelaitoksia koskeva sddntely perustuu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviin ammatillisia lisi-
eldkkeitd tarjoavien laitosten toiminnasta ja valvonnasta 2016/2341/EU (IORP II). Direktiivissé sisdinen tarkastus
katsotaan lisdeldkelaitoksen keskeiseksi toiminnoksi.

141 HE 205/2018 vp, s. 43.

192 HE 205/2018, s. 43.
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lihtokohtaisesti koskee lakisditeisti tilintarkastusta PIE-yhteisdissd.!* Kuitenkin sisdisen tar-
kastuksen kannalta asetuksella on merkittdvéd vaikutus. Asetuksen 5.1 artiklassa mairitelldan
tilintarkastusyhteis6ji koskeva kielto suorittaa, suoraan tai vilillisesti tarjota muita kuin tilin-
tarkastuspalveluja kyseiselle unionissa sijaitsevalle tarkastettavalle yhteisolle, sen unionissa si-
jaitsevalle emoyritykselle tai sen médrdysvallassa oleville unionissa sijaitseville yrityksille.
Téllaiseksi kielletyksi muuksi kuin tilintarkastuspalveluksi katsotaan PIE-asetuksessa yhteison
sisdiseen tarkastukseen liittyvit palvelut (5 artiklan 1 kohta). PIE-yhteison lakisééteista tilintar-
kastusta suorittava yhteiso ei siten voi suorittaa saman yhteison tai sen konserniin (emo- tai

tytéryritys) kuuluvan yhteison sisdistd tarkastusta.

3.3.3 Yhteenvetoa

Sisdisen tarkastuksen toiminnosta on sddnnelty muutamissa laeissa, mutta sen jarjestiminen
perustuu silti pitkdlti vapaaehtoisuuteen, silld sithen velvoittavia sddanndksid on varsin vihén.

Tarkastellaan nyt kootusti, miten siséisen tarkastuksen toiminto ymmaérretddn lainsdddanndssa.

Vaikka sisdisen tarkastuksen toiminto olisikin mainittu toimialakohtaisessa lainsdddidnnossa, ei
sen jarjestdminen silti valttdmattd ole pakollista. Lahtokohtaisesti sisdisen tarkastuksen toi-
minto tulisi jérjestdd erityisesti niissi tilanteissa, kun muuten yhteison johto ei saa riittdvaé var-
muutta sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tilasta. Jarjestimisvelvollisuus siséltyy johdon
valvontavelvollisuuteen sekéd sen kautta tehtidviéin harkintaan sisdisen valvonnan riittdvyydesta.
Johdon tulee télloin jérjestdd yhteison toimintaan, sen laatuun ja laajuuteen ndhden riittava si-
sdisen tarkastuksen toiminto. Myos niissé tilanteissa, kun sisdisen tarkastuksen toiminnon jér-
jestdminen on lakisddteistd, on johdon vastuulla, ettd sisdisen tarkastuksen toiminto on riitta-
villd tavalla jéarjestetty. Kovin yksityiskohtaisesti sisdisen tarkastuksen toiminnon jérjestamis-
tapaa tai laajuutta ei siis ole médritelty lainsdddanndssd. Onkin siten yhteison itsensd paatetti-
vissd, jarjestetddnko sisdinen tarkastus omana toiminta vai ulkopuolisilta palveluntarjoajilta.

Julkisen sektorin yksikoissd on mahdollista toiminnon jarjestdiminen yhteistoimintana.

Lainsdddidnndssd on tunnistettu sisdisen tarkastuksen toimintoon kohdistuva riippumattomuus-
vaatimus, ja sitd edellytetdankin aina, kun sisdisesta tarkastuksesta on sddnnelty laintasolla. Si-
sdisen tarkastuksen luonne erityisesti pdédmiesten ja agenttien vilisten intressiristiriitojen ja in-

formaation epdsymmetrian Kkitkijind tuo esiin toiminnolle luonnollisesti kuuluvat

143 EU-asetukset ovat Suomessa suoraan velvoittavaa oikeutta.
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riippumattomuus- ja objektiivisuusvaatimukset. Riippumattomuuden kisite tarkastustoimin-
noissa onkin tdméin takia keskeinen. Esimerkiksi tilintarkastajalta edellytetddn aina lain tasolla
riippumattomuutta. Kuitenkin on selvii, ettd sisdisen tarkastuksen riippumattomuus ei voi olla
samaa johtuen sen asemasta organisaation sisdlld. Tilintarkastajalta edellytetdan ehdotonta riip-
pumattomuutta organisaatiosta, joten se on organisaatiosta katsottuna ulkopuolinen. Kuitenkin
riippumattomuuden perusajatukseen voidaan katsoa sisdltyvin samoja elementtejd, kuten se,
ettd tilintarkastajalta edellytetddn sekd mielen riippumattomuutta ettd nékyvaa riippumatto-
muutta. Yksinkertaistetusti tilintarkastajan tulee itse kokea itsensd riippumattomaksi, mutta
my6s ulkopuolisten tulee pitdd hinti riippumattomana.'** Sisdisen tarkastuksen ammattistan-
dardien mukaan sisdisen tarkastajan riippumattomuudella tarkoitetaan sellaisten olosuhteiden
vilttamistd, jotka uhkaavat sisdisen tarkastuksen toiminnon tehtdvien puolueetonta hoitamista.
Sisdiseltd tarkastajalta edellytetddn my0s objektiivisutta, jolla tarkoitetaan puolueetonta asen-
noitumista.'* Riippumattomuutta ja objektiivisuutta turvaavat sisdisen tarkastuksen toimival-
tasdannokset. Yleisesti ottaen sisdisen tarkastuksen tulee olla erillinen operatiivisesta toimin-
nasta eiké se saa osallistua paiatoksentekoon tai niiden toimeenpanoon. Sisdiseltd tarkastukselta
edellytetddn selkedsti madriteltyd asema suhteessa muihin toimijoihin sekd asianmukaista toi-

mivaltaa tehtdviensa suorittamiseksi.

Lainsdddannossé yleisesti ottaen katsotaan, ettd sisdisen tarkastuksen toiminnon keskeisend teh-
tdvind on sisdisen valvonnan toimivuuden varmistaminen. Tarkemmasta tehtdvien mééritte-
lystd padtetdadn sisdisen tarkastuksen kirjallisella toimintaohjeella. Mikaéli sisdisen tarkastuksen
toiminto on organisaatiossa jarjestetty, tulee sen tarkoituksesta, tehtdvisté, toimivallasta ja vas-
tuusta ohjeistaa erikseen sisdisen tarkastuksen toimintaohjeessa, jonka yhteison ylin johto hy-
viksyy. Lainsdddanndssd on myds sdddetty sisdisen tarkastuksen raportointisuhteista. Sisdisen
tarkastuksen toiminnon tulee raportoida toimitusjohtajalle ja hallitukselle vihintdéan kerran vuo-

dessa.

Sisdisen tarkastuksen toiminnon sdéntelyssd on jonkin verran alakohtaisia eroja. Sisdisen tar-
kastuksen ammatillinen ohjeistus mainitaan nimenomaisesti vain valtion talousarvioasetuk-
sessa. On kuitenkin selvisti havaittavissa, ettd sdéntely muissakin laeissa perustuu sisdisen tar-

kastuksen ammattistandardien logiikan varaan, vaikka niitd ei olisikaan nimenomaisesti

144 Vrt. tilintarkastajan riippumattomuudesta esim. Saarikivi 1999 ja Sarja 1999. On huomattava, etti riippumatto-
muus ei voi koskaan olla absoluuttista, vaan sisdinen tarkastaja on jossain méérin aina riippuvainen organisaatios-
taan.

195 Sisdiset tarkastajat ry 2017, s. 6.
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mainittu. Sisdisid tarkastajia koskevia vaatimuksia, kuten pitevyydestd tai toimintakelpoisuu-
desta, ei muuten riippumattomuutta ja objektiivisuutta lukuun ottamatta ole juurikaan sién-

nelty. Téllaisia vaatimuksia on asetettu tarkastelluista laeista vain eldkeséétiolaissa.

Sisdisen tarkastuksen toiminto ymmaérretddn lainsdddédnndssi kiteytetysti johdon tukena ole-
vaksi sisdisen valvonnan toimivuuden varmistajaksi, jolta edellytetdén riippumattomuutta or-
ganisaation operatiivisesta toiminnasta. Néin ollen se ei voi osallistua paatdksentekoon tai nii-
den toimeenpanoon, jolloin sisdisen tarkastuksen toiminnon suorittamisen kannalta keskiossé
on sen riittdvit raportointisuhteet toimitusjohtajaan ja hallitukseen ja sisdisen tarkastuksen tulee
raportoida tarkastustensa tuloksista ja toimenpidesuosituksista niille tahoille vahintdin kerran
vuodessa. Kovin yksityiskohtaisia tulkintoja sisdisen tarkastuksen toiminnosta ei kuitenkaan
voida tehdi erilaisten sdéntely-ymparistjen takia, mutta nédyttdisi siltd, ettd sisdisen tarkastuk-
sen toiminnon yleiset reunachdot ovat varsin yhtenevié. Néiden liséksi voidaan séétda sadntely-
ymparistoon soveltuvista erityispiirteistd, kuten pétevyysvaatimuksista. Joka tapauksessa on
kiistatta selvdd, ettd sisdinen tarkastus on keskeinen toiminto organisaatioiden johtamis- ja val-

vontajirjestelmissa.
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4 SISAISEN TARKASTUKSEN SAANTELY KUNNASSA

4.1 Sisiinen tarkastus kunnallislainsiiddnnon kehityksen nikokulmasta

Edelld on kisitelty seki sisdisen tarkastuksen asemaa kuntaorganisaatiossa etté sisdistd tarkas-
tusta teoreettisesta ja oikeudellisesta ndkokulmasta, joten nyt yhdistetddn ndma nakdkulmat ja
tarkastellaan kunnan sisdisté tarkastusta oikeusldhteiden kautta. Vaikka velvoittavia sddnnoksia
sisdisen tarkastuksen jirjestimiseen kunnassa ei ole, on sisdinen tarkastus kunnallislakien ja
lakimuutosten esitoissi ja lainvalmisteluaineistoissa useampaan otteeseen. Ehdotuksista huoli-
matta on kuitenkin paéddytty siihen, ettd sisdisestd tarkastuksesta ei ollut aiemmissa tai nykyi-
sessd kuntalaissa jarjestdmiseen velvoittavia sddannoksid. Nykytilan ymmartamiseksi tarkastel-

laan sisdisen tarkastuksen esiintymisti ja kehittymisté lainvalmisteluaineiston kautta.

Sisdinen tarkastus vuoden 1995 kuntalain uudistuksessa ymmarrettiin revisiolaitoksen
kautta.'*® Tarkastellaan aluksi vuoden 1976 kunnallislakia (953/1976) esitdineen, jotta voidaan
ymmaértad, mitd revisiotoimella on tarkoitettu. Vuoden 1976 kunnallislainmukainen kunnan tar-
kastusjarjestelmd perustui pitkdlti luottamushenkildtilintarkastajien suorittamaan tarkastuk-
seen, johon sisiltyi kunnan hallinnon ja tilien tarkastamista.'*” Kunnallislain 94 §:n mukaan
tilintarkastajien apuna voi olla heidin alaisinaan toimivia kunnanvaltuuston valitsemia virka-
miehid, joiden suoritettaviksi voitiin usko myos tilintarkastajille kuuluvia tehtévid. Lain esi-
toissd tillaisia henkilditd nimitettiin revisiotehtivid hoitaviksi virkamiehiksi.'* Huomattavaa
onkin se, ettd ndma virkamiehet toimivat tilintarkastajien alaisuudessa eivitkd kunnanvaltuus-
ton tai kunnanhallituksen. Namé sadnnokset pyrkivit médrittelemadn sitd, miten revisiotoimi
oli kunnassa ymmarrettivad. Sddnnokset revisiotoimen jirjestdmisestd olivat kuitenkin varsin
epaméiraisid, minka takia saattoi olla epdselvid, oliko revisiotoimi késitettdvd kunnanhallituk-
sen ja/tai toimivan johdon tydvilineeksi sisdisen tarkastuksen luonteisena toimintana'*. Vuo-
rinen pitdd vuoden 1976 kunnallislain 94 §:n epdméérdisyyttd siithen, ettd kuntiin ei muodostu-
nut lakiin perustuvaa sisdisté tarkastusta. Joissakin kunnissa oli toimittu siten, etté tilintarkas-
tajien apuna toimivat valtuuston valitsemia virkamiehid pidettiin sisdisind tarkastajina. Toi-
saalta my0s luottamushenkildtarkastajien tehtdvét liittyivét osittain sisdisen tarkastuksen toi-

mialaan kuuluviin tehtiviin.!>® Ei ollut selviis, miten revisiotoimi tuli kunnassa ymmirtii, ja

146 HE 192/1994 vp, s. 56.
147 HE 140/1975 Il vp, s. 9.
8 HE 140/1975 1L vp, s. 9.
149 Vyorinen 1995, s. 93-94.
130 Vyorinen 1995, s. 86
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sen saatettiin katsoa hoitavan sisdiselle tarkastukselle tehtdvid. Kdytdnnot olivat varsin vaihte-

levia.

Tarkastusjarjestelmén kannalta vuoden 1995 uusi kuntalaki oli merkityksellinen, silld ammat-
tihenkildtilintarkastus ja luottamushenkilSperusteinen tarkastus erotettiin toisistaan. Lakia uu-
distettaessa katsottiin, ettd suurimmissa kunnissa ja kuntayhtymissé oli oma revisiolaitos, joka
toimi tilintarkastajien apuna ja huolehti sisdisesti tarkastuksesta.!>! Revisiotoimi oli kuntalain
uudistuksen jdlkeenkin edelleen mahdollinen, mutta sen asemaa tarkennettiin kunnanhallituk-
sen alaisuuteen. Sen tehtdvénd oli vastata sisdisestd tarkastuksesta, jossa toimeksiantajana oli
kunnan toimiva johto eli kunnanhallitus ja kunnanjohtaja seké pyydettdessd avustaa tilintarkas-
tajaa ja tarkastuslautakuntaa tekemilld ndiden pyytimii selvityksia.'>> My®s hallintovaliokunta
oli samoilla linjoilla mietinndssddn: ”’jos kunnalla on revisiotoimi, se huolehtii kunnanhallituk-
sen alaisena kunnan sisdisestd tarkastuksesta”. Revisiotoimi voi valiokunnan mukaan avustaa
tarkastuslautakuntaa ja tilintarkastajia eika téllainen henkild voi toimia riippumattomana am-
mattitilintarkastajana. Valionkunta katsoi uudistuksen lisddvén uskottavuutta hallintoon, kun se
erottaa toisistaan selkeésti tehtdvien hoitamiseen ja tavoitteiden saavuttamiseen liittyvéan tar-
koituksenmukaisuusarvioinnin (tarkastuslautakunta), varsinaisen tilintarkastuksen (ammattiti-
lintarkastus) ja mahdollisen sisiisen tarkastuksen.!>* Kunnan sisiisen tarkastus ymmirrettiin
revisiotoimen kautta, vaikka lainsdddédnndsséd sen tehtdvikenttda ei juurikaan ollut méaaritelty.
Sinélldén vuoden 1995 kuntalain uudistusta voidaan pitdd pontimena varsinaisen sisdisen tar-
kastuksen toiminnon kehittymiseen, silld se nédhtiin nyt tarkastuslautakunnasta ja tilintarkasta-
jista erillisend toimintona osana kunnan valvontajdrjestelmén kokonaisuutta. Etenkin suurem-

missa kaupungeissa alettiin perustaa erillisid sisdisen tarkastuksen yksioita.

Sittemmin 2010-luvulle tultaessa kuntalain uudistustarpeita kartoitettiin Valtiovarainministe-
rion laatimassa selvityksessd. Tdma selvitys kiinnitti huomioita kuntien sisdisen valvonnan
sadntelyn tilaan tai pikemminkin sen puutteeseen. Néinpd sisdisen valvonnan jirjestdmistd kos-
kevat velvoitteet liséttiin kiireelld kuntalakiin juuri ennen kuntalain kokonaisuudistustakunta-
lain. Uudistustarpeita kartoittavassa selvityksessd tuotiin selvésti esiin sisdisen tarkastuksen
keskeistd asemaa osana hyvdd johtamis- ja hallintojarjestelméé ja roolia hyvén organisaa-

tiokulttuurin ja hyvén hallintotavan edistdjind. VM:n selvityksessd todetaan, ettd sisdisen

STHE 192/1994 vp, s. 56.

12 HE 192/1994 vp, s. 57.

153 HaVM 18/1994 vp. Kunnalliskomiteassa oli ollut esilli my®s vaihtoehto, jonka mukaan kunnan palveluksessa
oleva JHTT-tutkinnon suorittanut henkild (reviisori) voisi toimia kunnan tilintarkastaja. Vaihtoehto kuitenkin hy-
lattiin ulkoisen tilintarkastuksen riippumattomuuden varmistamiseksi. KOM 33/1993 vp.
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tarkastuksen sddntelylld voidaan edistdd luotettavan ja hyvin hallinnon toimintakulttuurin ke-
hittymista seké erilaisten toiminnan tuloksellisuuteen ja lainmukaisuuteen sekd toiminnallisen
ja taloudellisen raportoinnin oikeellisuuteen liittyvien riskien ennaltachkéisya ja hallintaa kun-
takonserneissa.!>* Selvityksesti on selkedsti havaittavissa pyrkimys sisdisen tarkastuksen sé#in-

telyn lisddmiseen kuntalakiin.

Kuntalain siséistd valvontaa koskevassa osittaisuudistusta koskevassa hallituksen esityksessa
sisdinen tarkastus ymmarrettiin osaksi sisdistd valvontaa, joka taas oli kunnan johtamisjarjes-
telméi ja hyvii hallintotapaa.'> Sisdinen tarkastus toimintona ymmiérrettiin kansainvilisten
sisdisen tarkastuksen standardien kautta: "Niiden standardien mukaan siséinen tarkastus on
riippumatonta ja objektiivista arviointi-, varmistus- ja konsultointitoimintaa, joka tuottaa lisé-
arvoa organisaatiolle ja parantaa sen toimintaa. Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota sen ta-
voitteiden saavuttamisessa tarjoamalla jirjestelméllisen ldhestymistavan organisaation riskien-
hallinta-, valvonta-, johtamis- ja hallintoprosessien tuloksellisuuden arviointiin ja kehittdmi-
seen.”!>® Ammattistandardeista poiketaan vain riskienhallinta- valvonta-, ja johtamis- ja hallin-
toprosessien “tehokkuuden” arviointi on korvattu tuloksellisuudella”, joka sindllddn on kisit-
teeni laajempi ja pitid sisilldéin tehokkuuden.!®’ Sisdinen tarkastus on edelleenkin ymmirret-
tdvissd timan madritelmin mukaan, silld kuntalain kokonaisuudistuksessa ei sisdisti tarkastusta
endd madritelty.!>® Ammattistandardit médrittivit kunnan sisiisen tarkastuksen luonnetta silti
osin, mité tulee sisdisen tarkastuksen toimintojen jarjestimiseen. Kuntalain osittaisuudistuksen
perusteluista havaitaan muutos aiempaan. Sisdinen tarkastus liitetddn siind osaksi kunnan si-
sdistd valvontajdrjestelmaa, ja se ndhddén omana riippumattomana, objektiivisena ja ammatti-

maisena toimintona, joka perustuu alan omiin kansainvélisiin ammattistandardeihin.

Tarkastustoimintojen lisdksi tunnistetaan siis myos se, ettd sisdinen tarkastus on muutakin kuin
vain tarkastustoimintaa, se on myds asiantuntija sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan kysy-
myksissd. Tdma ilmenee siind, ettd lainsdétdja tunnistaa sen, ettd sisdinen tarkastus on kdytan-
nossd jadnyt litan vihille huomiolle, mikd ndhdéin erityisesti niin, ettd keskisuurissa ja pienissé
kunnissa, joissa ei ole jirjestetty ammattimaista sisdisté tarkastusta, ei ole ollut kunnanhallituk-
sen ja kunnanjohtajan tukena sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jérjestimistd, toimeenpa-

non varmentamista ja kehittdmistd tukevaa asiantuntijaa. Kunnanhallituksella ei ndin ollen ollut

134 Valtiovarainministerié 2011, s. 46—47.

155 HE 24/2012 v, s. 4.

156 HE 24/2012 vp, s. 4.

157 Tuloksellisuuden ja tehokkuuden kisitteistd esim. Vakkuri 2009.
158 HE 268/2014 vp, s. 168.
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riittdvaa tietoa kunnan eri toimintoihin tai konserniyhteisoihin liittyvista riskeisté, toimintata-

pojen puutteista ja heikkouksista.!>

Kuntalain kokonaisuudistuksessa sdédntely ei juurikaan muuttunut sisdisen valvonnan osalta,
joten sisdisen tarkastuksen osalta merkittdvimmait seikat tulivat ilmi jo aiemmassa lainvalmis-
teluaineistoissa. Konsernindkdkulmaa toki korostetaan nyt koko kuntalaissa — myos sisdisen
valvonnan osalta, ja ylipddtddn sisdisen valvonnan merkitys on korostunut organisaatioiden mo-
nimutkaistuessa ja moninaistuessa. Kuntalain kokonaisuudistusta koskevassa hallituksen esi-
tyksessd sisdinen tarkastus ndhdédn sisdisen valvonnan keinovalikoimaan kuuluvana. Sisdinen
valvonta taas johtamisen vélineen4, jolloin sisdisen tarkastuksen tehtdvénd on varmentaa siséi-
sen valvonnan toimivuus.'® Voidaan havaita, etti sisdisen tarkastuksen merkitys on edelleen
korostunut, silld sisdisen tarkastus liitetddn nyt entisti tiiviimmin osaksi kunnan ja kuntakon-

sernin johtamista.

Kuntalain kokonaisuudistuksen esitdissé perustellaan sitd, miksi sisdisen tarkastuksen toiminto
ei ole kunnissa lakisdédteinen. Kuntalain kokonaisuudistuksen lausuntokierroksella nousi esiin
nikemys, jonka mukaan kunnanhallituksen tehtéviin olisi tullut lisétd velvollisuus riippumatto-
man sisdisen tarkastuksen jarjestdimiseen, mikili se on kunnan tai kuntakonsernin sisédisen val-
vonnan ja riskienhallinnan seki niiden toimivuuden varmistamisen kannalta perusteltua.'¢! Esi-
merkiksi Sisdiset tarkastajat ry katsoi lausunnossaan, ettd vapaaehtoinen sisdinen tarkastus ei
takaa riittivii sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tasoa kunnissa.'®? My®s Kuntatarkastajat
ry oli samoilla linjoilla. Lakisdéteisen sisdisen tarkastuksen kannalla olikin vain tarkastusalan
ammattijarjestdjd. Hallituksen esityksessd kuntien sisdisen tarkastuksen sddnteleméttd jatti-
mistd tukevat perustelut nojaavat kuntien erilaiseen kokoon ja organisoitumismuotoihin, joiden
vuoksi ei lainsdédtdjan mukaan ole 16ydettdvissd kunnille yhtendistd sisdisen tarkastuksen mal-
lia.!®® Perustelua voidaan pitii jossain miirin ontuvana, silli muuallakaan lainsiidinndssi si-
sdisen tarkastuksen jdrjestimismalli on jétetty varsin avoimeksi. On organisaatioiden itsensa
pédtettdvissa jarjestdd toiminnan laatuun ja laajuuteen ndhden riittdvé sisdisen tarkastuksen toi-
minto. Lainsdétdjd pitdd kuitenkin perusteltuna “eriyttdd ja organisoida sisdinen tarkastus

omaksi kunnanhallitusta ja kunnan viranhaltijoita tukevaksi toiminnaksi suuremmissa kunnissa

159 HE 24/2012 vp, 5. 4-6.

160 HE 268/2014 vp, s. 167-168.

161 Valtiovarainministerid 2012, s. 21.
162 Sisdiset tarkastajat ry 2017.

163 HE 268/2014 vp, s. 167-168.
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ja kuntayhtymissi”.!* Tamikisn ei varsinaisesti velvoita kuntia jirjestiméin sisiistd tarkas-
tusta, mutta ndhddkseni lainsddtiji on selkedsti sen jarjestimisen kannalla etenkin suurimpien
kuntien kohdalla. Pelkkd kunnan koko ei kuitenkaan ole peruste sisdisen tarkastuksen jérjesta-
miseen, vaikka organisaatioiden suuren koon onkin katsottu implikoivan sisédisen tarkastuksen
jarjestimisen todennikoisyytti'®. Tarve sisdisen tarkastuksen jérjestimiseen voi olla ldhtdisin
my0s kunnan organisointitavoista ja yleisesti sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan riittdvyy-
destd ottaen huomioon niihin kohdistuvat riskit. Nditd tarpeita ei timén hetkisen kuntalain pe-

rusteluissa huomioitu riittdvissa maarin.

4.2 Kunnan sisiisen tarkastuksen jirjestimisti koskevat velvoitteet

Kunnissa sisdisen valvonnan ja sithen kuuluvan siséisen tarkastuksen jirjestiminen on kunnan-
hallituksen vastuulla. Kunnanhallitus voi siis hyddyntda sisdistd tarkastusta, mikéli se katsoo
ndin tarpeelliseksi valvontavelvollisuutensa toteuttamiseksi. Velvoittavien sdédosten puuttu-
essa kunnan sisdisen tarkastuksen jirjestiminen ja organisointi jadvét pitkélti kunnan itsensi
paitettdviéksi, joten sen voidaan katsoa lukeutuvan kunnallisen itsehallinnon alle. Kunnan si-
sdinen tarkastus voidaan jirjestdd omana toimintana, yhteistoiminta muiden kuntien kanssa tai
se voidaan hankkia kokonaan tai osittain ulkopuolisilta palvelujen tuottajilta'®. Sisdisen tar-
kastuksen arviointitehtéva on siten johdettavissa kunnanhallituksen ja kunnanjohtajan tai por-

mestarin valvontavelvollisuuden delegoinnista.

Se miten sisdisen tarkastuksen toiminto kunnassa ymmarretdédn, pohjautuu kuntalain esitdiden
perusteella sisdisen tarkastuksen kansainvélisten ammattistandardien mukaan, mika jo sindlldan
asettaa vaatimuksia sisdisen tarkastuksen toiminnolle kunnassa. Toisien sanoen se, mitd kunnan
sisdiselld tarkastuksella lainsdétdjan mukaan tarkoitetaan, on yhtenevd ammattistandardien mu-
kaisen méadritelmén kanssa. Maéritelmi on osa ammattistandardien ja ammatillisen ohjeistuk-
sen kokonaisuutta, joten sitéd ei pida tulkita irrallaan. Ndin ollen ammatillista ohjeistusta tulisi
noudattaa kunnan sisdisessa tarkastuksessa. Toki on huomioitava se, ettd kunnan sisdisen tar-
kastuksen yksikkd on oikeutettu kdyttimdidn mainintaa ammattistandardien noudattamisessa

toiminnassa ulkoista laadunarviointia. Tampereen ja Helsingin kaupunkien sisdisen

164 HE 24/2012 vp, s. 11.
165 Bsim. Rénkkd 2016, Ronkko — Paanenen — Vakkuri 2018.
166 HE 24/2012 vp, s. 11; HE 268/2014 vp, s. 168.
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tarkastuksen yksikot ovat kdyneet 1dpi ulkoisen arvioinnin, jonka perusteella niilld on oikeus

kayttdd mainintaa ammattistandardien noudattamisesta toiminnassaan.

Kunnan toiminnan organisoinnista ja siten myds sisdisen tarkastuksen asemoinnista osana kun-
nan johtamis- ja valvontajarjestelmaa paittaa kunnanvaltuusto hallintosdannossé. Hallintosdan-
ndssd madritetdén kunnan toimielimet, niiden tehtivit ja vastuut. Liséksi valtuuston tulee pait-
tdd sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista, jotka maarittdvit sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan jarjestimisen linjauksia, tavoitteita ja osa-alueita sekéd niiden toimeenpanoa,
seuranta- ja arviointimenettelyji.'®” Niin ollen niissid kunnan toimintaa ohjaavissa asiakirjoissa
tulee madritelld sisdisen tarkastuksen rooli, tehtdvit ja vastuut osana kunnan johtamis- ja hal-
lintojarjestelméé. Sisdisen tarkastuksen keskeisend tehtdvani on sisdisen valvonnan toimivuu-
den varmentaminen.'®® Sisdisen tarkastuksen tehtivit nihdiin kuntalain esitdissd perustuvan
sisdisen tarkastuksen mééritelmédan ammattistandardien mukaisesti: ”Sisdinen tarkastus tukee
organisaatiota sen tavoitteiden saavuttamisessa tarjoamalla jéarjestelmaillisen ldhestymistavan
organisaation riskienhallinta-, valvonta-, johtamis- ja hallintoprosessien tuloksellisuuden arvi-
ointiin ja kehittimiseen.”'® Lisiksi kunnan sisdiselld tarkastuksella tulee olla my®s erillinen
toimintaohje. Ndin ndhdidén myos muualla lainsddddnndssd, mutta myos sisdisen tarkastuksen
ammattistandardit sekd Kuntaliiton hallintosiéintomalli puoltavat erillisti toimintaohjetta.!”®
Toimintaohje onkin keskeinen kdytdnnon toiminnassa juuri edelld mainituista syistd. Toimin-
taohjeen hyviksyy ldhtokohtaisesti se toimielin, jonka alaisuudessa sisdinen tarkastus toimii,
kun taas hallintosddnnossé sisdisen tarkastuksen yleisisté linjauksista ja asemasta kuntaorgani-

saatiossa pééttidd valtuusto.

Sisdisen tarkastuksen organisoinnissa tulee huomioida sisdisen tarkastuksen toiminnolle kuulu-
vat riippumattomuus- ja objektiivisuusvaatimukset, jotka tunnistetaan niin kuntalain esitdissa
kuin yleisesti sisdistd tarkastusta koskevassa lainsdddéanndssd. My0s sisdisen tarkastuksen am-
matillinen ohjeistus pitkalti perustuu néiden siséisen tarkastuksen toiminnon kannalta keskeis-
ten periaatteiden varaan. Sisdisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit méaérittelevét

riippumattomuuden merkitsevédn sellaisten olosuhteiden vilttimistd, jotka uhkaavat sisdisen

167 HE 268/2014 vp, s. 168.

168 HE 268/2014 vp, s. 167-168.

169 HE 24/2012 vp, s. 4. Kuntaliiton hallintosddntdmallissa sisdisen tarkastuksen tehtdvdt médritellddn siten,
ettd sisdinen tarkastus arvioi objektiivisesti ja riippumattomasti sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja konserni-
valvonnan jarjestdmistd ja tuloksellisuutta, raportoi arvioinnin tuloksista seka esittdd toimenpide-ehdotuksia jar-
jestelmén kehittdmiseksi”. Myllymaéki 2016, s. 65.

170 Ks. Myllymiki 2016, s. 65; Sisdiset tarkastajat ry 2017, s. 5.
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tarkastuksen toiminnon puolueetonta hoitamista. Objektiivisuus puolestaan médritelldén stan-
dardeissa puolueettomaksi asennoitumiseksi.'’! Riippumattomuutta ja objektiivisuutta turvaa-
vat kunnallishallinnossa hallintolain esteellisyyssddnnokset, joten néitd on luonnollisestikin
noudatettava my®ds sisdisen tarkastuksen toiminnassa.!”? Esteellisyyssidinnokset ovat my®os tir-
ked osa kunnallista hyvdd hallintotapaa ja pyrkivét osaltaan lisddmdin luottamusta hallin-
toon!”3. Sisiisen tarkastuksen toimivalta, tehtivit ja vastuut tulee siten méritelld kunnan hal-
lintosddnndssa ja sisdisen tarkastuksen toimintaohjeessa siten, ettd nimé vaatimukset turvataan.
Kunnan sisédisen tarkastuksen tulee olla riippumaton tarkastamistaan toiminnoista eiké se voi
siten osallistua kunnan operatiiviseen toimintaan, padtoksentekoon tai niiden toimeenpanoon.
Sisdinen tarkastus ei siten vastaa antamiensa suositusten toimeenpanosta, mutta se voi kuitenkin

valvoa niiden toteutumista.

Organisatorinen riippumattomuus tunnistetaan sisdisen tarkastuksen ammattistandardeissa
erikseen. Se toteutuu tuloksellisesti standardien mukaan silloin, kun sisdisen tarkastuksen joh-
taja raportoi toiminnastaan hallitukselle.!” Kunnan sisiinen tarkastus tulisi siis asemoida ylim-
min johdon ja kunnanhallituksen vélittdmadn alaisuuteen, jolloin raportointiyhteys ndihin
my0s toteutuu. Raportointi on siten keskeistd, ettd sisdisen tarkastuksen arviointityon tulokset
tuodaan esiin raporteissa, jotka laaditaan kustakin tarkastuskohteesta erikseen. Osana raportteja
annetaan myo0s kehittdimisehdotuksia, joista ei ole sen tarkempia sdénndksid, joten niiden hyvia

kiytint6jd madrittavat lahtokohtaisesti ammatillinen ohjeistus.

Sisdisen tarkastuksen tehtdvien suorittamisen kannalta tietojensaantioikeudet ovat tarpeen. Ni-
menomaisten laintasoisten sddddsten puuttuessa kunnan sisdisen tarkastuksen oikeudesta saada
salassa pidettdvdd tietoa ldhtee Mdenpdd liikkeelld salassapitosddnndsten tarkoituksesta ja
alasta. Salassapidon tarkoituksena on suojata tietoa niiltd, joilla ei ole siithen oikeutta. Julki-
suuslain 23.1 §:n mukaan salassa pidettdvad asiakirjaa tai tietoa ei saa ndyttid, luovuttaa tai
paljastaa sivulliselle. Salassapidon kannalta sivullisia ovat sellaiset, joilla ei ole oikeutta saada
tietoa viranomaisen salassa pidettivisti asiakirjasta. Téllaisia ovat etenkin viranomaisesta néh-
den ulkopuoliset eli yksityiset toimijat ja toiset viranomaiset. Viranomaisen sisdlla sivullisina
pidetdédn henkil6itd, joiden tehtdviin salaisen tiedon késittely ei kuulu. Sivullisina ei vastaavasti

pidetd viranomaisessa sellaisia, joiden méérittyihin tai sdddettyihin tehtiviin asian késittely

171 Sisdiset tarkastajat ry 2017, s. 6.

172 Ks. esteellisyydesti tarkemmin Kuusikko 2018.
173 Ks. Méenpii 2016a, s. 5.

174 Sisdiset tarkastajat ry 2017, s. 7.
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kuuluu. Sisdisen tarkastajan tehtdvét ja velvoitteet médritelldén hallintosddnnon liséksi sisdisen
tarkastuksen toimintaohjeessa, jolloin tiedonsaantioikeuden keskeinen peruste on oikeus saada
tiedot ohjeissa méériteltyjen tarkastustehtidvien suorittamiseksi. Maenpad nimittda titd need to
know -kriteeriksi. Hén pitdd kuitenkin ongelmallisena tilannetta, jossa sisdinen tarkastus on ul-
koistettu muulle kuin viranomaiselle, silld tdlldin tarkastajan tiedonsaantioikeus voi perustua
vain lakiin. Sisdisen tarkastajan tiedonsaantioikeuden ldhtdkohtana on siis julkisuuslaki, joka
konkretisoi, mutta ei sellaisenaan korvaa, esimerkiksi valtion sisdisen tarkastuksen mallioh-
jesddnnon normi, jonka mukaan siséiselléd tarkastuksella on oikeus saada tarkastustehtdviansa
varten tarpeelliset tiedot ja asiakirjat salassapitosddnndsten estimattd. Kunnissa taas valtuusto
paittid hallintosifinndssi sisdisen valvonnan ja riskien hallinnan perusteita.!” Tisti nikokul-
masta olisi tarpeen sditii laintasolla kunnan sisdisen tarkastuksen tiedonsaantioikeudesta, jotta
voidaan varmistua siitd, ettd toiminto pystyy suorittamaan tehtdvinsi. Kdytdnnossd kuntien si-

sdistd tarkastusta hoidetaan myds ulkoistettuna.

4.3 Sisidinen tarkastus kuntakonsernin kokonaisedun edistijina

Sisdisen tarkastuksen toimialue on méiritelty usein laajaksi kattaen koko kuntakonsernin, mika
onkin perusteltua, silld kuntakonsernin voivat nykyaéin olla hyvin monimutkaisia, ja suuri osa
kuntien tehtdvistd hoidetaan peruskunnan ulkopuolella. Uudessa kuntalaissa konsernijohdon
tehtdviksi on sdddetty omistajaohjauksen harjoittaminen, jolla tarkoitetaan toimenpiteitd, joilla
kunta omistajana tai jisenend mydtavaikuttaa yhtion ja muun yhteison hallintoon ja toimintaan
(KuntaLL 46.1 §). Omistajaohjauksen padaméérdnd on kuntakonsernin kokonaisetu (KuntalL 47
§).!7® Kuntakonsernin niikokulmasta sisdisen tarkastus voidaan nihdi konsernijohdon apuna
riskienhallinta-, valvonta-, johtamis- ja hallintoprosessien tuloksellisuuden arvioinnissa ja ke-
hittimisessi, ja se pyrkii myos edistimiin koko kuntakonsernin tavoitteiden saavuttamista.'”’
Tytéryhteison johdon vastuulla on riittdvén sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jérjestidmi-
nen, mutta lainsddtdjd kuitenkin edellyttdd, ettd kunnan tulee sopimuksilla, konserniohjeilla ja

muilla omistajaohjauksellisilla toimenpiteilld varmistettava, ettd sisdisen valvonnan

175 Méenpad 2016b, s. 53.

176 HE 268/2014 vp s. 174, Ruohonen ym. 2017, s. 154. Lakiluonnoksen lausunto kierroksella suhtauduttiin posi-
tiivisesti omistajaohjauksen sdéntelyyn, mutta kuntakonsernin kokonaisedun méérittelemiseen liittyvdt ongelmat
nostettiin esiin. HE 268/2014 vp, s. 131.

177 Suomen kuntaliitto 2017, s. 36.
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jérjestelmit toimivat myds peruskunnan ulkopuolisissa organisaatioissa.!’® Osaltaan tilli pyri-
tddn saada kuntakonsernin kokonaisetu toteutumaan ohjaamalla tytdryhteisdjen toimintaa tété

kohti.

Sisdistd tarkastusta kuntakonsernissa hyddynnetdédn ldhinnd peruskunnan omistajaohjaukselli-
sista ldhtokohdista, silld kunnan tytdryhteisot ovat itse vastuustaan omasta sisdisestd valvon-
nasta ja siten myos sisédisen tarkastuksen jarjestamisestd. Omistajaohjauksen keskeisimmaéssa
dokumentissa eli konserniohjeessa voidaan maééritelld, ettd kunnan sisdiselld tarkastuksella on
oikeus tarkastaa tytdryhteison toimintaa ja taloutta seké sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
jirjestdmiseen liittyvid prosesseja.!” Toisaalta jos tytiryhteisolli on oma sisdinen tarkastus,
voidaan konserniohjeessa mainita sen yhteistydsti kunnan sisdisen tarkastuksen kanssa.!'*® Suu-
rimmissa kaupungeissa konserniohjeissa onkin mainittu sisdisen tarkastuksen oikeudesta tar-
kastaa myos tytiryhteisdjen toimintaa. Espoon kaupungin konserniohjeessa on méadritelty, ettd
kaupungilla ja sisdiselld tarkastuksella on oikeus tarkastaa tytiryhteison toimintaa haluamas-
saan laajuudessaan sekd kaupunginjohtajalle on annettu oikeus méératd sisdisen tarkastuksen
teettdminen yhteisdissd, jos kaupungin omistajapoliittinen etu titd vaatii. Tampereella ja Ou-
lussa kaupunkien konserniohjeissa on maééritelty, ettd sisdiset tarkastukset konsultoivat ja ar-
vioivat tarvittaessa niitd prosesseja, joilla yhteisdissd varmistetaan, ettd sisdinen valvonta on
asianmukaisesti jarjestetty, merkittavét riskit ymmarretty ja ettd niitd hallitaan asianmukaisesti.
Lisdksi Oulussa on erikseen nimenomaisesti mainittu oikeus tarkastaa tytiryhteisojen toimintaa
ja taloutta. Konserniohje ei sellaisenaan ole tytiryhteisdjd velvoittava, vaan tullakseen velvoit-

tavaksi se tulee hyviksyi tytiryhteisdn toimivaltaisessa toimielimessi'®!.

Konserniohjeiden ulkopuolella jadvit konsernin ulkopuolinen toiminta, joskin niidenkin ohjaa-
minen on luettu yhdeksi kuntalain tavoitteeksi. Ei kuitenkaan ole néhtivissa estettd sille, ettd
kunta ei voisi esimerkiksi hankinta- ja palvelusopimuksin tai avustuspditoksin vaikuttamaan
my®s niihin kunnan toiminta -kisitteen alle lukeutuviin toimiin.'®? Sisiisen tarkastuksen toimia
voidaan myds hyddyntdd my0s vastaavissa tilanteessa. Sopimushallinta tai hankintaprosessit

ovat tyypillisid tarkastuskohteita, mutta my0s esimerkiksi avustustoimintaa voidaan tarkastaa.

178 HE 268/2014 vp, s. 168.

179 Asikainen ym. 2017, s. 36.

180 Asikainen ym. 2017, s. 36.

181 Ks. HE 268/2014 vp s. 175-176.
182 Muukkonen 2019, s. 23.
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Tampereen kaupungin avustustoiminnan yleiset periaatteet -asiakirjassa on médritelty, ettd yli

50.000 euroa avustusta saavat yhteisot tarkastetaan avustuksen kéyton osalta.

Tarkasteltaessa sisdistd tarkastusta osana kuntakonsernin omistajaohjausta tullaan se liitta-
neeksi kuntakonsernin kokonaisedun késitteeseen, joka on omistajaohjauksen paamééra kunta-
lain 47 §:n mukaisesti. Kuntakonsernin kokonaisetua ei ole sen tarkemmin lainsdédanndssa tai
sen esitOissd madritelty. Kuntakonsernin ytimen muodostaa kunnan etu, johon organisatorisesti
laajempi kuntakonsernin kokonaisetu sisiltyy, joten kuntakonsernin kokonaisedun tulee olla
my6s kunnan edun mukaista.!®3 Kunnan etu on mainittu kunnanhallituksen tehtévien yhtey-
dessa kuntalain 39.3 §:ssé, jonka mukaan kunnanhallituksen tehtdvéni on valvoa kunnan etua,
ja siten my0s kuntakonsernin kokonaisetua. Kunnan etua ei sen tarkemmin maééritelld. Meklin
perustaa kunnan etu -késitteen tarkastelun kuntalain 1.2 §:ssd médriteltyyn kunnan tehtdvain
edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa seké jirjestdd asukkailleen palvelut
taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti kestavéll tavalla. Téstd johdettuna kuntalaisten
etu ja kunnan tarkoitus ovat yhtenevit, vaikka yksittdisen kuntalaisen tai kuntalaisryhmén edun
ja kunnan edun vililli voikin olla ristiriita.'®* Kuntalaisten edulla verorahoitteisissa palveluissa
tarkoitetaan hyvitasoisia ja kustannustehokkaasti jarjestettyja palveluita. Lisdksi palveluiden

jérjestimisessi edellytykseni on kunnan talouden pitkiin aikavilin tasapaino. '8

Valtuustolla on keskeinen asema kuntakonsernin kokonaisedun méérittelyssi. Kuntakonsernin
kokonaisedun tulisi kdyda ilmi valtuuston keskeisistd padtoksistd, kuten kuntastrategiasta, ta-
lousarviosta ja niissd asetetuissa tavoitteissa sekd konserniohjeista ja muissa dokumenteissa,
joilla kunnan toimintaa ohjataan. Vaikka valtuusto asettaakin tavoitteet kuntakonsernille, on
niiden toteutumisen ja kunnan toiminnan tuloksellisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden - ja siten
myds kuntakonsernin kokonaisedun toteutumisen - arviointi sdddetty tarkastuslautakunnan teh-
taviksi (KuntalL 121.2 § 2k) Kunnan toiminnan laajasti ymmarrettyna tuloksellisuus- ja tarkoi-
tuksenmukaisuusarviointi koostuu kunnan toiminnan, toimintatapojen ja palvelujenjirjestdmi-

sen arvioinnista'®.

183 On huomattava, ettd kuntakonserniin liittyy kunnan edun ja kuntakonsernin kokonaisedun liséksi yhtion etu
Oikeudellisena késitteend yhtion etu kdy ilmi osakeyhtidlain (624/2004) 8 §:ssd, jonka mukaan yhtioén johdon on
huolellisesti toimien edistettdva yhtion etua. Ks. Lautjarvi 2017.

184 Meklin 2018, s. 6.

185 Meklin 2018, s. 18.

136 HE 268/2014 vp, s. 223.
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On huomattava, ettd tarkastuslautakunnan arviointityd on jalkikiteistd. Vaikka se lopulta maa-
rittelee sitd, miten kuntakonsernissa on kuntakonsernin kokonaisetu toteutunut eli onko kunta
kokonaisuudessa toiminut tuloksellisesti ja tarkoituksenmukaisesti, ei silld kuitenkaan ole ko-
vinkaan merkittdvid keinoja edistdd ndiden toteutumista. Tarkastuslautakunnalla ei ole oikeutta

187 Vastuu tavoitteiden toteutu-

puuttua kunnan péivittdiseen toimintaan tai pdivén politiikkaan
misesta kuuluvat kunnan johdon ja tytéryhteisdjen johdon vastuulle. Téll6in sisdisen valvonnan
ja riskienhallinnan merkitys korostuu. Yhtend keinona varmistaa, ettd organisaatio saavuttaa
tavoitteensa, on hyodyntda sisdisti tarkastusta. Néin ollen sisdinen tarkastus voidaan ndhda kon-
sernijohdon apuna kuntakonsernin tavoitteiden saavuttamisessa eli kuntakonsernin kokonaise-
dun tavoittelussa osana kunnan omistajaohjauksen keinoja. Toisaalta tdimi voidaan ymmaértaa

myds niin, ettd sisdinen tarkastus pyrkii varmistamaan, ettd kunta toimii kuntalaisten edun mu-

kaisesti.

4.4 Sisiisen tarkastuksen jirjestiminen pohjoismaisissa kunnissa

Kuten aiemmin todettu Suomen kuntalaki ei sisélld sadnnoksid sisdisen tarkastuksen toiminnon
jarjestimisestd, mutta sisdisen valvonnan jérjestiminen on annettu kunnanhallituksen tehté-
viksi. Tdstd syystd on mielenkiintoista tuoda tarkasteluun suomalaisten kuntien lisdksi myds
muut pohjaismaiset kuntalait ja tarkastella kunnan siséista tarkastusta ja sisdistd valvontaa oi-
keusvertailun nidkokulmasta. Pohjoismaisten kuntien tarkastelu on perusteltua siitd syysté, ettd
Pohjoismaat voidaan nihdi omana oikeusperheeniin (legal family)'®®, ja pohjoismaisilla kun-

189

nilla on yleisesti ottaen vahva, perustuslakiin nojautuva kunnallinen itsehallinto ®” sek varsin

samankaltainen paikallishallintojirjestelmi tehtévineen'"”

. My®6s Harjulan ja Préttdldn mukaan
pohjoismaista kunnallishallinnon jarjestelmdi voidaan oikeudellisen ja kulttuurisen perinteen
perusteella pitdd omana jarjestelmddn. Léhtokohtaisesti erilaisten jirjestelmien erot tulevat
esiin muun muassa kunnallishallinnon perusrakenteissa, perustuslaillisessa sekd muussa lain-
sddaddnnollisessd asemassa suhteessa valtioon ja kuntien tehtidvépiirin laajuudessa, rahoituk-

sessa ja kunnan demokratiassa.'! Toki pohjoismaisistakin kunnista erojakin 16ytyy esimerkiksi

87 HE 268/2014 vp, s. 223.

188 pohjoismaisesta oikeudesta tarkemmin ks. Husa ym. 2007.

189 Niemivuo 2013, s. 206—208; Mikinen 2017, s. 3—6.

190 Ks. esim. Sletnes ym. 2013; Harjula — Prittild 2015, s. 114-115.

191 Harjulan ja Prittélén mukaan muita jirjestelmié keskieurooppalainen (Saksa, Belgia, Itdvalta, Sveitsi), anglo-
saksinen tai brittildinen (Iso-Britannia, Irlantia), eteldeurooppalainen (mm. Ranska, Italia, Espanja, Portugalia,
Kreikka). Harjula — Prattdld 2015, s. 114.
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hallinnontasojen méirissi sekd kunnan orgaanien nimityksilld.'”> Myés kuntien lukuméiril-
tddn sekd ylipdédtddn asukasmadriltdin valtiot ovat varsin erilaisia. Kuitenkin merkittdvien yh-
télaisyyksien vuoksi on perusteltua tarkastella sisdisen tarkastuksen sddntely pohjoismaisissa
kunnissa. Oikeusvertailuun on valittu Pohjoismaat lukuun ottamatta Islantia. Islanti on jdtetty
pois siitd syystd, ettd sité ei ole kdsitelty Sletnes ym. teoksessa Kommunelovene i Norden — En
kartlegging og sammenligning, joka kisittelee kattavasti pohjoismaiden kunnallisoikeutta. Ver-

tailusta on jdtetty pois sisdisen tarkastuksen sdéntely muilla hallinnon tasoilla kuin kunnissa.

Kuntien toimintaa kussakin maassa sidntelee kuntalakia vastaava laki.'”> Lakeja tarkastele-
malla on helppo todeta oikeusvertailun keskeinen havainto: sisdisti tarkastusta koskevia sdin-
noksid ei ole yhdenkddn Pohjoismaan kunnallislainsdddédnnossda. Myos Johannesdottir ym. tut-
kivat sisdisen tarkastuksen jirjestimistd pohjoismaisissa kunnissa ja kiinnittivét huomiota eri-
tyisesti sisdisen tarkastuksen jarjestimiseen maiden padkaupungeissa. Kaikilla padkaupungeilla
paitsi Tukholmalla on omat sisdisen tarkastuksen yksikot, jotka on perustettu valtuuston tai
vastaavan toimielimen paitokselld. Tukholmalla on kuitenkin tarkastustoimisto, joiden raport-
tien perusteella Johannesdottir ym. katsovat silld olevan jokseenkin pééllekkdisid tehtdvid si-
sdisen tarkastuksen kanssa Suomi on tdmén tutkimuksen mukaan ainut maa, jossa muillakin
kunnilla tai kaupungeilla kuin piikaupungilla on sisidisen tarkastuksen yksikkojd.!** Ettei oi-
keusvertailu jéisi hyvin pintapuoliseksi, vain lyhyeksi toteamukseksi siitd, ettd sisdisestd tar-
kastuksesta ei ole sdddelty, on perusteltua tarkastella sisdisen valvonnan sdintelyd laajemmin
pohjoismaisissa kunnissa. Todettakoon kuitenkin, ettd kovin syvélle oikeuden tasoihin ei ole
kuitenkaan tarpeen mennd, silld oikeusvertailun tavoitteena tassé tutkielmassa on tukea oikeus-

dogmatiikkaa.

Ruotsalaisissa kunnissa kansanvaalilla valtuusto (fullméktige) kéyttdd ylintd paitosvaltaa, ja
kunnanhallitus (kommunstyrelsen) vastaa asioiden valmistelusta, toimeenpanosta ja koordi-
noinnista. !> Valtuusto siis asettaa toiminnan yleiset suuntaviivat ja tavoitteet, ja hallituksen
on madrd toteuttaa ne. Lisdksi kunnan organisaatioon kuuluu my®os tarvittava mairé lautakun-
tia, joiden toimintaa hallitus valvoo. Lautakunnille on Ruotsin kuntalaissa (kommunallag

2017:725) annettu nimenomaisesti velvollisuus varmistaa, ettd sisdinen valvonta on riittdvaa ja

192 Pohjoismaista Ruotsissa, Tanskassa ja Norjassa on kolme hallintotasoa: kunnat, maakunnat/alueet ja valtio.

193 Ruotsissa kommunallag 2017:725, Norjassa lov om kommuner og fylkeskommuner 107/1992 ja Tanskassa lov
om kommunernes styrelse.

194 J6éhannesdottir ym. 2018, s. 33-34. Osloon sisdisen tarkastuksen yksikkd perustetiin 1992 Helsinkiin 1998,
Reykjavikiin 2003 ja Kéopenhaminaan 2009.

195 Niemivuo 2013, s. 208-213; Sletnes ym. 2013.
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toimintaa hoidetaan tyydyttdvalld tavalla. Sisdisen valvonnan jdrjestimisen vastuu on siten
my0s kunnanhallituksella ja lautakunnilla. Ruotsin kuntalain 9:9 méérittaa, etté tilintarkastajien

tehtdviin kuuluu tarkastaa, ettd lautakuntien sisdisen valvonnan toimet ovat riittdvalla tasolla.

Tilintarkastusjérjestelmin osalta on huomattava, etti se eroaa muista Pohjoismaista erityisesti
siind, ettd se on edelleen luottamushenkilvetoinen. Tilintarkastusta pidetdén Ruotsissa ennen
kaikkea demokraattisena valvontavélineend. Tilintarkastajia on useita, mutta Ruotsin kuntalaki
takaa heille henkilokohtaisen riippumattomuuden, joten he eivdt muodosta yhdessa varsinaista
toimielintd, ja siten he laativat erilliset raportitkin. Tarkastajat tulevat usein poliittisista puolu-
eista, mutta heilld on lain mukaan velvollisuus kéyttdd apuna ammattitilintarkastajia ja muita
asiantuntijoita.!”® Johannesdottirin ym. tutkimuksessa todettiin, etti Ruotsi oli ainoa Pohjois-
maa, jossa sisdisen tarkastuksen toimintoja ei ollut lainkaan kuntatasolla, mutta tilintarkastajien

raporteissa oli kuitenkin havaittavissa sisiisen tarkastuksen toimintaan viittaavia piirteiti. !’

Norjassa ylintd paédtosvaltaa kéyttdd valtuustoa vastaava toimielin, kommunestyret. Asioiden
valmistelusta ja pddatosten toimeenpanosta vastaa luottamushenkildistd koostuva hallitus ja sen
alaiset lautakunnat.'”® Norjassa vuoden 2020 alusta voimaan tuleva uusi kuntalaki selkeyttii
sisdisen valvonnan sddntelyd. Téll4 hetkelld sisédistd valvontaa koskevaa sdéntelyd on paljon
erityislainsdddanndssé, joten muutoksella sisdisen valvonnan jirjestelméstd pyritddn samaan
selkesimpi, toimivampi ja tehokkaampi.'® Edellinen kuntalaki velvoitti kyll4 sisdisen valvon-
nan jirjestimaddn maérittelemattd kuitenkin tarkemmin sen laajuutta tai sisdltod. Sisdisen val-
vonnan asianmukaisesti jérjestimistavasta oli ohjeistettu esimerkiksi Norjan kuntaliiton KS:n

ohjeistuksin.%

Norjan uuden kuntalain (LOV-2018-06-22-83) 25-1 §:n mukaan kunnilla tulee olla sisdisen
valvonnan jérjestelmé varmistamaan, ettd hallinto on lakien ja sdénndsten mukaista. Vastuu
sisdisestd valvonnasta kuuluu kunnanjohtajalle (kommunedirekteren), jonka on raportoitava
valtuustolle vdhintdin kerran vuodessa. Ylimpdnd vallankdyttdjand kunnanvaltuustolla on
myos valvontavastuu, minkd vuoksi edellytetddn riittdvad raportointia sisdisestd valvonnasta
valtuuston alaisilta toimijoilta. Norjan kuntalaki edellyttda, ettd sisdisen valvonnan on oltava

systemaattista ja riittdvdd ottaen huomioon toiminnan luonne, laajuus ja riskit. Sisdisen

19 Sletnes ym. 2013, s. 575.

197 Johannesdottir ym. 2018, s. 33.

198 Niemivuo 2013, s. 208 — 213; Sletnes ym. 2013.
199 Prop. 46 L (2017-2018), s. 268.

200 Prop. 46 L (2017-2018) s. 257.
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valvonnan osalta kunnanjohtajan tehtéviin kuuluu muun muassa dokumentoitujen toimintata-
pojen ja kuvausten laatiminen organisaatiosta, sen keskeisistd tehtavista ja tavoitteista seké vas-
tata, ettd tarvittavat sisdisen valvonnan menetelmat tunnistetaan ja seurata niiden kautta havait-
tuja puutteita ja riskejd.?’! Norjassa kunnan organisaatioon kuuluu pakollisena toimielimeni
tarkastusvaliokunta (kontrollutvalg), jonka tehtdvéni sen tehtdvani on valvoa kunnan hallintoa
kunnanvaltuuston puolesta.?” Tilintarkastajan ja tarkastusvaliokunnan tehtiviin kuuluu osaksi
sisdisen valvonnan arvioiminen, mutta niilla ei ole vastuuta sisdisen valvonnan jarjestimisesta,

vaan se on johdolla.?*?

Tanskassa kunnan organisaatioon kuuluu valtuusto (kommunalbestyrelsen), toimikuntia seki

kunnanjohtaja (bormestaren).?%

Nimestddn huolimatta.”kommunalbestryrelsen” ylin suoraan
kansanvaltaisesti valittu elin eiki sitd pidéd sekoittaa Suomessa ja Ruotsissa oleviin kunnanhal-
lituksiin.?> Kunnanvaltuusto (kommunalbesrystelsen) kunnan ylimpéni vallankiyttdjini on
velvollisuus valvoa kunnan hallinnon laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta. Tehtéva pitda si-
sdlldadn sisdisen valvonnan, vaikka sitd ei sananmukaisesti ole laissa mainittu. Kuitenkin kunnan
hallinnon johtajana pormestarin (bormestaren) vastuuta sisdisestd valvonnasta voidaan pitda
suurempana, silld hinen tehtdvénidin on varmistaa, ettd hallinnollinen organisaatio toimii asi-
anmukaisesti.’’ Pormestarin tehtiiviin sisiltyy siten valvontavastuu. Hiinen on siis varmistet-
tava, ettd hallinto toimii lakien ja sdiddsten mukaisesti sekd hyvad hallintotapaa noudattaen.
Myds pormestarin vastuu sisdisestd valvonnasta on implisiittinen ja siséltyy tdmén johtamis-
tehtéviin. Sitd ei ole siis erikseen lainsdidinndssi maritelty.?’” Tanskassa tilintarkastajan teh-
taviin el nimenomaisesti kuulu sisdisen valvonnan arvioiminen, mutta se kuitenkin implisiitti-

sesti kuulunee osaksi hallinnon tarkastusta.?®

Sisdisestd tarkastuksesta ei ole pohjoismaisissa kuntalaeissa sddnnoksié, joten niistd ei voida
johtaa tulkintaperusteita tai esimerkkid kansalliseen lainsdddantdomme. Ruotsi on Pohjois-
maista ainoa, jossa sisdisen tarkastuksen toimintoa ei varsinaisesti ole tunnistettu tai jarjestetty.
Tadmai selittynee muista Pohjoismaista poikkeavalla tarkastusjérjestelmélld, joka edelleen pai-

nottaa luottamushenkildvetoista tilintarkastusta. Tilintarkastajien raporteissa on nédhty

201 Prop. 46 L (2017-2018), 5. 257.

202 Sletnes ym. 2013, s. 142-143.

203 Sletnes ym. 2013, s. 534.

204 Niemivuo 2013, s. 208-213; Sletnes ym. 2013, s. 140.
205 Sletnes ym . 2013, s. 140.

206 Sletnes ym. 2013, s. 171; 545-546.

207 Sletnes ym. 20129, s. 356-357.

208 Sletnes ym. 2013, s. 591.
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yhtiliisyyksii sisdiseen tarkastukseen?®’. Pohjoismaista Suomessa niyttiiisi siis olevan laajim-
min levinnyt ja tunnistettu sisdisen tarkastuksen toiminto, joka on tunnistettu ainakin lainval-

mistelun tasolla.

Vastuu sisdisestd valvonnasta kuuluu kaikissa Pohjoismaissa ylimmalle valtaa kiyttavélle toi-
mielimelle eli valtuustolle.?!® Kuitenkin se, miti sisdisestd valvonnasta on siadetty laintasolla,
on varsin vaihtelevaa maatasolla. Suomessa sisdisen valvonnan jirjestdmisvastuu on laintasolla
sdddetty kunnanhallitukselle. My0s Norjan uudessa kuntalaissa mainitaan sisdisen valvonnan
jarjestiminen. Tanskassa ei ole nimenomaisia sddnnoksid sisdisen valvonnan jérjestimisestd,
vaan sen katsotaan implisiittisesti sisdltyvin johdon tehtdviin. Sisdisen valvonnan sééntely var-
sin yleisluontoista, ja sen jarjestiminen jaakin pitkdlti kuntien itsensé paitettdvaksi. Kunnallis-
lainsdddédnto perustuukin Pohjoismaissa kunnallisen itsehallinnon varaan, joten siithen vedoten
kunnat voivat itse pddttdd niin sisdisen valvonnan kuin siihen kuuluvan sisdisen tarkastuksen

toiminnon organisoinnista.

209 Johannesdottir ym. 2018, s. 33.
210Ks. Sletnes ym. 2013, s. 590-591.
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5 HYVA HALLINTO JA SISAINEN TARKASTUS KUNNASSA

5.1 Lahtokohdat hyvain hallintoon

Ennen kuin tarkastellaan kunnan sisdisté tarkastusta hyvén hallinnon nikdkulmasta, on tarpeen
madritelld, mitd hyvélla hallinnolla tarkoitetaan oikeudellisessa tutkielmassa. Hyva hallinto on
moniulotteinen kisite, mikéd tunnistetaan myos oikeustieteissd. Oikeuskirjallisuudessa hyvin
hallinnon kéisitettd on kuvattu muuan muassa véljiksi, laajaksi, moniulotteiseksi ja epamaa-
riiseksi.?!! Lisdksi hyvin hallinnon sisiltdd on pidetty riippuvaisena tulkintaympéristosti ja
nikokulmasta, joista sité tarkastellaan.?!? Toisaalta myds hyvin hallinnon sisiltddn vaikuttaa
myds se, missd ajassa sitd tarkastellaan, silld se mitd on pidetty hyvéni hallinto, on vaihdellut
aikakausien mukaan.?!® Sisdinen tarkastus liitetifin usein hyviin hallintoon hallinto- ja kaup-

21

patieteellisessi tutkimuksessa®!'4, mutta tilldin kisitteelld ei ole varsinaisesti oikeudellista pe-

rustaa, joten on tarpeen médritelld hyvé hallinto oikeudellisesta ndkdkulmasta.

Hyvén hallinnon késitteen maiirittelyn haastavuutta kuvastaa se, ettd suomenkielinen termi
hyva hallinto on sisdltdd kolme englanninkielistd termié, jotka ovat seké sisdllollisesti ettd taus-
taltaan erilaiset: good governance, good management ja good administration. Se mité pidetidén
hyviné kustakin nikokulmasta, eroaa muista. Eri sisdlloistddn ja taustoistaan huolimatta ter-
meja voidaan pitdd ennemminkin toisiaan tdydentdvina kuin toisiaan poissulkevina. Lisdksi ne
tuovat esiin hallinnon eri puolet.’!> Seuraavaksi niitd nikokulmia hyvin hallinnon tulkinnassa

esitellddn tarkemmin.

Good management -ndkdkulma tuo esiin hallinnon sisdisen toiminnan tehokkuuden seké viran-
omaisen oman hallinnon. Télldin henkildstohallintoon ja taloushallintoon liittyvit hyvén hal-
linnon kriteerit korostuvat. Hyvi hallinto tédhtd4 good management -ndkdkulmasta tehokkaa-
seen ja toimivaan hallintoon. Management-ndkdkulmassa korostuvat vaatimukset tehokkaaseen
johtamiseen ja tulokselliseen toimintaa, jolloin hallinto toimii kustannustehokkaasti ja suju-

vasti. Ihanteena on liikeyritysten hyvit toimintamallit.>!¢

211 Esim Heuru 2003; Hautamiki 2004; Koivisto 2011; Niemivuo ym. 2012; Mienpii 2016a.
212 Ks. erilaisista nikdkulmista hyvéin hallintoon Koivisto 2011.

213 Heuru 2003, s. 141, myos Kuusikko 2000, s. 77.

214 Esim. Roénkko 2019, s. 50 ja Rénkoén mainitsemat viitteet.

215 Esim. Méenpii 2016a, s. 68-71.

216 Maenpii 2016a, s. 68—69.
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Good governance korostaa vaatimuksia hallinnon luotettavuuteen, puolueettomuuteen, avoi-
muuteen ja korruptoitumattomuuteen. Siihen sisdltyy hallinnon siséisié laatuvaatimuksia ja toi-
minnan kriteereitd sekd hyvan hallinnon elementtejé liittyen yksilon ja hallinnon viliseen suh-
teeseen.?!” Heurun mukaan governance-kisite on ennemminkin rinnastettavissa hyviin hallin-
totapaan.?'® Lihtokohtaisesti hyvilld hallinnolla tai hyvilld hallintotavalla tarkoitetaan siis
good governance -kisitteen (vrt. corporate governance) alle lukeutuvaa hallintoa. Se ei ole 1dh-
tokohdiltaan oikeudellinen, vaikka yhtymékohtia silld oikeudelliseen hyvan hallinnon késittee-

seen onkin, kuten jiljemmin esitetdan.

Good administration sen sijaan on ndistd ndkdkulmista selvimmin oikeudellinen ja kohdistuu
ensisijaisesti asiakkaan ja hallinnon véliseen suhteeseen. Téstd ndkokulmasta hyvéa hallinto voi
tarkoittaa my0s hallinnon ulkopuolisen tahon kuten kansalaisen, asiakkaan, yrityksen tai muun
yksityisen tahon, oikeutta saada hyvai hallintoa ja laadukkaita palveluja. My6s administration-
nikokulma korostaa omalta osaltaan hallintotoiminnan laatua, toimivia julkisia palveluita, vi-
ranomaisen toiminnan uskottavuutta, asianmukaista menettelya ja hyvén hallinnonarvoja. Jul-
kisessa hallinnossa tulee tdmin ndkokulman mukaan noudattaa hyvéd hallintotapaa ja hyvia
hallinnollisia kdytinteitd ensinnékin siksi, ettd se vahvistaa hyvii hallintoa management- ja
governance nidkokulmia, mutta myos siksi, ettd yksityiselld on oikeus hyvéén hallintoon ja hal-
linnolla juridinen velvollisuus toteuttaa hyvai hallintoa. Suomessa perustuslain tasolla on méaa-
ritelty hyvin hallinnon laatu- ja vihimmaiskriteerit, jolloin perusoikeudeksi médriteltyyn hy-
véadn hallintoon kuuluu sellaisia omintakeisia piirteitd, kuten ehka keskeisimpind hyvén hallin-

non yksildllisyys ja velvoittavuus, jotka erottavat sen kahdesta muusta niikokulmasta.?'’

Vaikka nikokulmat painottavatkin eri asioita ja niihin siséltyy keskendin ristiriitaisia element-
tejd, ne silti tdydentdvit toisiaan, silld hallinnon sisdiset jdrjestelyt ja toiminnot vaikuttavat
myds hallinnon ulkoisiin suhteisiin. Esimerkiksi hyvin johdettu ja kustannustehokas hallinto
(good management) luo perusteita hyville hallintotavalle (good governance), miké puolestaan
mahdollistaa hyvén hallinnon (good administration) kriteerien toteuttamisen. Kuitenkin on huo-

mioitava, ettd management-ndkokulmasta tehokkain ja kustannuksiltaan alhaisin hallinto

217 Midenpid 2016a, s. 69. Mienpiin mukaan good governance kiisite on ollut etenkin esilld kansainvélisissi jér-
jestoissd, kuten OECD.ssa, joka pyrkinyt méiéritteleméén yleisid hyvén hallinnon (good governance) minimivaa-
timuksia, jotka korostavat mm. julkishallinnon eettisii perusarvoja, virkamiesten toiminnan objektiivisuutta ja te-
hokkuutta. EU:n toiminnassa good governance -ajatelua ilmenti4 EU:n valkoinen kirja, joka koskee eurooppalaista
hallintotapaa (European Governance). Maenpad 2016a, s. 69-70.

218 Heuru 2006, s. 99—100.

219 Maenpii 2016a, s. 68-70.
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todenndkoisesti murentaa hyvén hallintotavan edellytyksid, ja se voi jopa estéd hyvin hallinnon
kriteerientoteutumisen.??’ Eli Mienpéin sanoin “se miki on hyvii hallintoa tehokkuuden ja
taloudellisuuden kannalta ei valttdmattd ole sitd yksilon oikeuksien ja toiminnan laadun kan-
nalta”.??! Hyvin hallinnon eri nikdkulmat tuovat esiin kisitteen laaja-alaisuuden, mutta toi-
saalta myos sen, ettd hyva hallinto voidaan nihd4 eri ndkdkulmista eri tavoin. Hyvé hallinto
vaatii tasapainottelua eri ndkdkulmien vililld, jotta sitd voidaan pitdd kokonaisuudessaan hy-
vana. Toisin sanoen lain mukainen hyvé hallinto (good administration) ei riitd yksindén, vaan
tarvitaan myoOs muita hyvén hallinnon ulottuvuuksia. Oikeudellista ndkokulmasta tarkasteltuna
good administration on niista tarkein, mutta muut tulevat esiin enemman kdytdnnon hallinto-

toiminnassa.

5.2 Hyva hallinto oikeudellisena Kisitteeni

Oikeudellisena kasitteend hyvi hallinto tuli suomalaiseen lainsdddantoon vuoden 1995 perus-
oikeus yhteydessi, jolloin oikeus hyvéén hallintoon saadettiin perusoikeudeksi silloisessa Suo-
men hallitusmuodossa (94/1919). Sééntely sdilyi samanlaisena uudessa perustuslaissa. Hallin-
tolain voimaantulo vuonna 2004 voidaan néhdé entisestdin korostavan hyvén hallinnon asemaa
julkisessa hallinnossa. Hyvéan hallinnon sdéntelyn lisdéntymistd voidaan perustella my0s hal-
linnon liialla byrokratialla ja kalleudella seké legitimiteettivajeella, jolloin hallintoon kohdistu-
van luottamuksen lisddmiseksi, on pyritty lisiiméédn hallinnon avoimuutta, tehokkuutta, jous-
tavuutta sekd tehostamalla mahdollisuuksia vaikuttaa viranomaisten toimintaan.’*? Toisaalta
hyvin hallinnon siintelyn lisdéntyminen osoittaa, ettd pelkdstddn hallinnon laillisuusperiaate
ei ole riittivi julkisen vallan kdytdn kannalta.??® Ei siis riitd, etti hallinto toimii oikeusnormien
nikokulmasta oikein eli muodollisesti oikein, vaan sen on pyrittdvd vastaamaan myds yksilolta

tuleviin hallinnon laatuvaatimuksiin ja turvaamaan yksilon oikeuksia.

Hyvén hallinnon késitteen ollessa jossain méérin aikasidonnainen keskeinen muutos, joka on
vaikuttanut timén hetkiseen oikeudelliseen hyvén hallinnon kisitykseen ja sdéntelyyn, on ollut
julkisen hallinnon siirtyminen hallintolegalistisesta hallinnosta managerialisteen. Manageria-
listinen hallinto eli jo aiemmin mainitun New Public Management -ajattelun mukainen hallinto

toimii litketaloudellisen ajattelutavan ohjaamana pyrkien julkishallinnon tehokkuuteen. Tdma

220 Maenpdd 2016a, s. 69.
221 Méenpid 2016a, s. 69.
222 Menpid 2016a, s. 67.
223 Kuusikko 2001, s. 394.
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muutos on vaikuttanut merkittavésti késitykseen hallinnon kohteesta seké tdmén ja hallinnon
vilisestd suhteesta. Hallinnon kohdetta ei pidetd endi hallintoalamaisena vaan enemminkin hal-
linnon asiakkaana. Téllin hyvén hallinnon késite kohdistuu sekd hallintoon itseensd mutta
myds yksiloihin ja heidin oikeuksiinsa.??* Hallinnon asiakkaat taas odottavat saavansa laaduk-

kaita julkisia palveluita.?%

Vaikka hyvin hallinnon termi ilmaantui lakiin verrattain mydhédin, on sen katsottu esiintyneen
suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa jo 1960-luvulla. Hyvan hallinnon késitteen vakiintumi-
seen vaikuttivat erityisesti ylimpien laillisuusvalvojien, eduskunnan oikeusasiamiehen ja val-
tioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisukdytdnndt, joiden katsotaan luoneen perustan hyvén hal-
linnon tulkinnalle. Nédiden ratkaisujen perusteella katsottiin, ettd "hallinto ei ole hyvéé, jos kan-
salaisella perusteltua aihetta drtyd viranomaisen menettelyn johdosta, mutta joissa ei ole selvéa,
ettd menettely voisi olla aiheena virkasyytteelle tai muutoksenhaulle”. Téllaisina syini pidettiin
viranomaisen menettelyn hitautta ja toimien viivistymisté, yhteydenottoihin vastaamatta jétté-

misti seki virkamiehen kiytostd.?26

Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisussa puhuttiin “hyvésti hallintotavasta”. Hyvén hallinnon
ja hyvéan hallintotavan késitteitd on oikeuskirjallisuudessa pidetty synonyymeina, vaikka usein
tunnistetaan, ettii oikeudellisena termini hyvi hallinto on tismillisemmin médritelty.?” Hyvin
hallinnon ja hyvén hallintotavan suhteita on mééritelty eri tavoin. Kuusikon mielesti hyvé hal-
linto on kisitteeni laajempi ja siihen sisiltyy hyvi hallintotapa.??® Kullan mukaan hyvi hallin-
totapaan kuuluu ldhinné sellaisia sdéntelemédttimid menettelytapoja, joita asianmukaiselta hal-
lintotoiminnalta edellytetddn ja jotka tiydentdvét lakisdéteisid velvoitteita. Hin pitdd hyvai hal-
lintotapaa myos dynaamisena, silld se kattaa my0ds ne perustellut odotukset, joita ithmiset kul-
loinkin kohdistavat julkishallinnolle. ?2° ”Tapa” viittaakin enemmin sééintelemittoméin tilan-
teeseen. Tdmén tutkielman kannalta hyvé hallinto mielletddn nimenomaan oikeudelliseksi, nor-
matiivisesti madritellyksi kasitteeksi, johon sisédltyy my0s sellaisia ulottuvuuksia, joista ei laissa

ole sdddetty. Nama sddnteleméttomat ulottuvuudet ymmarretdan hyvéksi hallintotavaksi.

224 Heuru 2003, s. 55, 108.

225 Maenpdd 2017, s. 1.

226 Heuru 2003, s. 141; Koivisto 2014, s. 98.

227 Ks Hautamiki 2004, s. 14; Koivisto 2014, s. 97.
228 Kuusikko 2000, s. 107.

229 Kulla 2012, s. 56.

62



Hyvén hallinnon sdintelyn ja oikeudellisen perustan muodostaa Suomen perustuslain 21 §,
jossa sdddetddn hyvad hallintoa, hallintomenettelyn perusteita ja oikeusturvaa koskevasta pe-

rusoikeudesta:
21 § Oikeusturva

Jokaisella on oikeus saada asiansa kisitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta
viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomai-
sessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pédétds tuomio-

istuimen tai muun riippumattoman lainkédyttoelimen késiteltavaksi.

Kasittelyn julkisuus seki oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paitds ja hakea
muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallin-

non takeet turvataan lailla.

Mienpadn mukaan tdmi perusoikeussddnnos siséltdd neljd menettelyllistd perusoikeutta, joista
kaksi ensimmaisti eli oikeus asianmukaiseen kisittelyyn ja oikeus hyvéén hallintoon, koskevat
vastavuoroisesti hallinnon asiakkaan oikeuksia ja viranomaisen menettelyllisid velvollisuuksia.
Liséksi hallintoasiassa tehtyihin padtoksiin kohdistuu oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuk-
siaan koskeva pditos tuomioistuimen tai riippumattoman lainkayttdelimen ratkaistavaksi ja oi-
keus oikeudenmukaiseen oikeudenkiyntiin.?** Luetteloa perustuslaissa méiritellyistd hyvin
hallinnon osaoikeuksista ei ole tyhjentiivi.?3! Perutuslain 21.2 §:n mukaan hyvin hallinnon ta-
keet turvataan lailla. Hyvén hallinnon takeisiin sisdltyvit kaikki erikseen méairitellyt menette-

lylliset perusoikeudet, mutta myds muut hyvin hallinnon takeet turvataan lailla. >3

Hyvin hallinto on perustuslaissa mééritelty perusoikeudeksi. Tésté syysti sitd koskevat perus-
oikeuksiin liittyvét erityispiirteet, kuten julkisen vallan — laajasti ymmaérrettynd kuntien ja val-
tion — velvollisuus turvata perusoikeuksien toteutuminen (PL 22 §). Néin ollen esimerkiksi vi-
raston ja siind tyoskentelevien on aktiivisesti toteutettava hyvin hallinnon takeita. Hyvén hal-
linnon perusoikeudellisilla vaatimuksilla kuten muillakin perusoikeuksilla on etusija suhteessa

muuhun lainsiddintéon perustuslain 106 ja 107 §:n mukaisesti**®. Lisdksi hyvin hallinnon

20 Maenpdd 2017, s. 94.

BLHE 309/1993 vp, s. 74.

232 Maenpid 2017, s. 94.

233 Perustuslain 106 §:n mukaisesti tuomioistuimen on annettava etusija asianmukaisen menettelyn vaatimukselle,
jos sen késiteltdvani olevassa asiassa lakiin sisdltyvan menettelysddnnoksen soveltaminen olisi ilmeisessa ristirii-
dassa hyvén hallinnon vaatimusten kanssa. Perustuslain 107 § puolestaan asettaa soveltamiskiellon, jolloin tuo-
mistuin ei saa soveltaa tai noudattaa asetuksessa olevaa menettelysdanndsti, joka on ristiriidassa menettelyllisen
perusoikeuden kanssa.
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osatekijoihin liittyy vakiintuneen kiytinndn mukaisesti perusoikeusmyonteinen tulkinta?*.

Talloin eri tulkinta- tai menettelyvaihtoehdoista viranomaisen on valittava parhaiten hyvén hal-
linnon toteutumista edistdva vaihtoehto. Lisdksi my0s perusoikeuksien yleiset rajoitusedelly-

tykset on otettava huomioon®*

. Hyvén hallinnon takeiden turvaamiseksi edellytetdén perustus-
lain 21.2 §:n mukaisesti laintasoista sidintelyd eli hyvéin hallinnon sisdlto kattaa perusoikeus-
sainnoksen lisdksi lainsdddinndn muodostaman kokonaisuuden?®. Perustuslain sanamuoto
“turvataan lailla” koskien hyvan hallinnon takeita saa aikaan ns. perustuslaillisen toimeksian-
non hyvin hallinnon takeiden turvaamiseksi ja samalla muodostaa niille institutionaalisen suo-
jan. Néin ollen hyvén hallinnon tirkeimpid, perustuslaissa mainittuja osia ei ole mahdollista
rajoittaa muuten kuin perustuslainsiitimisjirjestyksessd.??” Hyvin hallinnon perusteista ei

voida siten sditad lakia alemman asteisilla normeilla®.

Hyvé hallinto ei ole perusoikeus vain Suomessa, vaan se on mairitelty perusoikeudeksi myos
EU:n perusoikeuskirjassa.** EU:n perusoikeuskirjassa on miéritelty oikeus hyviin hallintoon
seki siihen kuuluvat menettelylliset oikeudet suhteessa eurooppalaiseen hallintoon.?*® Hyviin
hallinnon perusoikeusasemaa vahvistaa myds se, ettd EU:n perusoikeuskirjan menettelylliset
oikeudet suhteessa viranomaistoimintaan ovat suurin piirtein samansisiltdiset.”*! Kuusikon

mukaan  perusoikeuskirjan  artikla ~ hyvdstd  hallinnosta  eroaa  suomalaisesta

24 Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 4.

235 Ks. yleisisti rajoitusedellytyksistd PeVM 25/1994 vp, s. 5. Lihtokohtaisesi vain tdsméllisesti ja tarkkarajaisesti
méidritellyt asianmukaisen menettelyn rajoitukset ovat mahdollisia, ja niille tdytyy olla riittdvén painavat ja ylei-
sesti hyviksyttivit perusteet.

236 Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 5-6; Mienpid 2016a, s. 67

237 Kulla 2012, s. 56.

238 Mienpid 2016a, s. 6-7.

239 Perusoikeuskirjan 41 artikla. Oikeus hyvién hallintoon

1. Jokaisella on oikeus siihen, ettd unionin toimielimet ja laitokset késittelevat hanen asiansa puolueetto-
masti, oikeudenmukaisesti ja kohtuullisessa ajassa.

2. Téhén oikeuteen sisdltyy erityisesti:

— jokaisen oikeus tulla kuulluksi ennen kuin hénté vastaan ryhdytéén yksittdiseen toimenpiteeseen,
joka vaikuttaisi hdneen epaedullisesti;

— jokaisen oikeus tutustua hintd koskeviin asiakirjoihin ottaen huomioon oikeutetun luottamuk-
sellisuuden, salassapitovelvollisuuden ja liikesalaisuuden vaatimukset;

— hallintoelinten velvoite perustella paatoksensa.

3. Jokaisella on oikeus saada yhteisoltd korvausta niistd vahingoista, joita yhteison toimielimet tai sen hen-
kilokuntaan kuuluvat ovat aiheuttaneet tehtdvidén suorittaessaan, jasenvaltioiden lainsdddédnnon yhteisten
yleisten periaatteiden mukaisesti.

4. Jokainen voi ottaa yhteyttd unionin toimielimiin jollakin perussopimusten kielistd, ja saada vastaus sa-
malla kielella.

240 On toki huomioitava, ettd hyvisti hallinnosta on annettu EU-tasolla muitakin hyvéi hallintoa koskevia sddn-
noksid kuten Euroopan oikeusasiamiehen Euroopan hyvén hallintotavan sddnndsto ja komission Hyvéd hallinto-
tapaa koskevat toimintasdannot — suhteet yleisoon. Sdannostot koskevat EU:n toimielimid ja tismentévit 41 artik-
lan sisdltod, mutta ne eivit ole oikeudellisesti sitovia. Euroopan parlamentti on hyviksynyt 6.9.2001 paitdslausel-
man koskien hyvén hallintotavan sddnnostdd (European Governance).

241 Maenpdd 2011, s. 1. Ks. myds Kuusikko 2001 s. 396-397.
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oikeusturvapykaldstd, ettd perusoikeuskirjassa méiritelty hyvén hallinnon vaatimus keskittyy

vain vaatimusten antamiseen ensivaiheen hallinnolliselle toiminnalle.2*?

5.3 Hyvién hallinnon perusteet hallintolaissa

Perustuslain mandaattia hyvin hallinnon takeiden turvaamisesta lailla toteuttaa yleislakina hal-
lintolaki.?** Hallintolaissa sd#delty hyvi hallinto on Niemivuon ym. mukaan moniulotteinen
kasite, silld se kuvaa yhtédaltd menettelyllisid oikeusturvatakeita ja toisaalta se on viranomaisten
toimintaa yleisesti ohjaava periaate. Liséksi siihen liittyy kolmas demokratiaan liittyvé ulottu-
vuus, joka lukee hyvddn hallintoon sen, etti yksilolle taataan riittdvat mahdolliset vaikuttaa

itsedin koskeviin asioihin.?**

Hyvin hallinnon perusteisiin luetaan joissain tapauksissa hallintolain tarkoitus.?** Hallintolain
tarkoitus, ratio legis, on hallintolain 1 §:n mukaisesti "toteuttaa ja edistdd hyvai hallintoa ja
oikeusturvaa hallintoasioissa seki edistdd hallinnon palvelujen laatua ja tuloksellisuutta”. Tu-
loksellisuuden késitteeseen liitetddn seuraavat osa-alueet taloudellisuus, tuottavuus, hallinnon
toiminnan yhteiskunnallinen vaikuttavuus, palvelu- ja toimintakyky seka siithen liittyva asia-
kastyytyviisyys.?*¢ Lainsiitdjid korostaa myds julkisten palvelujen laatuvaatimuksia, ja luon-
nehtii palvelujen laatua subjektiivisten oikeuksien taustalla olevaksi tavoitteeksi ja hallinnon
pyrkimykseksi. Kiteytetysti lainsditiji toteaa hyvin hallinnon olevan laadukasta hallintoa.?*’
Sddnnostd voidaan pitdd viranomaisen toimintaa yleisesti ohjaavana oikeusnormina, mutta siitd
el Niemivuon ym. mukaan nimenomaista velvoitetta ryhtyé laintarkoitusta edistiviin toimenpi-
teisiin. On kuitenkin selvéa, ettd viranomaisen on jatkuvasti arvioitava, suunniteltava ja kehi-

tettdva toimintaansa.>*8

Hyvén hallinnon konkreettista siséltod mééritelldén hallintolain toisessa luvussa, joka on otsi-
koitu hyvén hallinnon perusteiksi. Hyvédédn hallintoon luetaan ensinndkin hallintolain 6 §:ssa

madritellyt oikeusperiaatteet, jotka mééaritelldén laissa seuraavasti:

242 Kuusikko 2001, s. 396-397.

243 Toki on muitakin lakeja, joilla voidaan katsoa olevan yhteys hyvin hallinnon takeiden turvaamiseksi. Tillaisia
ovat esimerkiksi laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta, laki sdhkdisestd asioinnista viranomaistoiminnassa,
kielilaki.

244 Niemivuo 2010, s. 89.

245 Méenpdd 2016a, s. 35.

246 HE 72/2002 vp, s. 44.

247 HE 72/2002 vp, s. 44.

248 Niemivuo ym. 2010, s. 87. Toisaalta sddnnokselld on merkitystd myds juridista merkitystd yksittédisissd hallin-
tolain soveltamistilanteissa.
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”Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kaytettdva
toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttéviin tarkoituksiin. Viranomai-
sen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun padmaa-
rddn ndhden. Niiden on suojattava oikeusjérjestyksen perusteella oikeutettuja

odotuksia.”

Sadnnokseen kiteytetty jo ennen sen olemassa oloa suomalaisessa hallinto-oikeudessa vakiin-
tuneet arvopddmarét, joihin nykyiset hallinnon oikeusperiaatteet perustuvat. Hallinnon oikeus-
periaatteisiin kuuluvat yhdenvertaisuusperiaate, tarkoitussidonnaisuuden periaate, puolueetto-
muusperiaate, suhteellisuusperiaate ja luottamuksensuojaperiaate. Yhdenvertaisuusperiaattee-
seen sisdltyy viranomaisen velvollisuus kohdella hallinnon asiakkaita tasapuolisesti, johdon-
mukaisesti ja syrjiméttd. Tarkoitussidonnaisuuden periaatteeseen kuuluu se, ettd viranomaisen
toimivalta on yksinomaan sidoksissa laissa méériteltyihin tarkoituksiin seka kielto harkintaval-
lan vaarinkdyttoon. Puolueettomuusperiaatteen mukaan viranomaisen toiminnan on oltava riip-
pumatonta ja objektiivisesti perusteltavissa. Suhteellisuusperiaate puolestaan merkitsee, ettd vi-
ranomaisen toimien on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddmadrdaan nahden. Luottamuk-
sensuojaperiaate edellyttdi, ettd viranomaisen toimet suojaavat oikeusjirjestyksen perusteella

oikeutettuja odotuksia.>*’

Oikeusperiaatteiden lisdksi hallintolain toisessa luvussa sdddetéén hyvén hallinnon perusteisiin
kuuluviksi: hallinnon palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus, neuvontavelvollisuus, hyvéin
kielenkdyton vaatimus ja viranomaisten yhteistyo. Hyvéa hallintoa ovat myos virkatoiminnan
puolueettomuus ja asian kisittelyn objektiivisuus, jota varmistavat etenkin esteellisyyssaannok-
set.>>" Hyvin hallinnon perusteet tdydentivit hallintoasiassa noudatettavia menettelysiinnok-
sid, ja asettavat liséksi yleisii vaatimuksia viranomaistoiminnalle.>>' Hallintolaki hallinnon pe-
ruslakina ndin ollen médrittelee hyvin hallinnon ja menettelyllisen perusturvan vahimmaéista-

son niin hallintoasioiden kisittelyssi kuin julkisia palveluja toteutettaessa.>>

Hyvéén hallintoon voidaan Heurun mukaan lukea muutkin kuin se, mité varsinaiseen lakiteks-
tiin siséltyy.*>* Samoilla linjoilla on myds Mienpéi, jonka mukaan hyviiin hallintoon kuuluu

my0s laissa nimenomaisesti mainitsemattomia pehmeédmpié ja epévirallisia elementtejé, kuten

24 Maenpid 2017, s. 80-81.

250 Maenpii 2017, s. 96.

25! Niemivuo ym. 2010, s. 119.
252 Médenpii 2016, s. 2-3, 20-21.
253 Heuru 2003, s. 141.
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hallinnon toimintatavat, viranomaisten hallintokulttuuri, virkamiesten koulutustaso, virkamies-
etiikka ja hallinnolliset kiytannot. Nditd ei voida méaéritelld normatiivisesti, vaan niihin voidaan
positiivisesti vaikuttaa esimerkiksi koulutuksen avulla, organisatorisilla jarjestelyilld, palvelu-
sitoumuksilla ja ohjeistuksella.?>* Mienpii luettelee hyvin hallinnon edellytyksiksi vield pyr-
kimyksen hyvéén palveluun, toiminnallisen sujuvuuden, menettelyllisen helppouden ja enna-
koitavuuden, sisélldllisen asian- ja lainmukaisuuden, toiminnan rakenteellisen selkeyden ja
joustavuuden sekd vastuujérjestelmien toimivuuden. My0s toiminnan arvopohja, ja se, miltd
hallinto ndyttdytyy ulospdin, vaikuttivat epdsuorasti, mutta selvisti, sithen koetaanko viran-
omaisen toiminta hyvén hallinnon mukaisena.?>® N4iti elementteji pidetiin téssi tutkielmassa

hyvéén hallintotapaan kuuluvina.

Hyvin hallinnon periaatteita on lahtokohtaisesti sovellettava koko kunnallishallinnossa. Sovel-
tamisalaa tarkasteltaessa on huomioitava, ettd viranomaisten toimintaan kuuluu paljon muuta-
kin kuin vain hallintopaitosten teko. Suuressa osassa on ns. tosiasiallinen hallintotoiminta, joka
koostuu vaikkapa opetuksen pitdmisesti tai lastenhoidosta. Hyvén hallinnon perusteita on kui-
tenkin soveltuvin osin noudatettava néissikin, vaikka varsinaista hallintopaitdsten tekoa ei nii-
hin tehtédviin kuuluisikaan. Talloin sovelletaan erityisesti hyvén hallinnon laadullismenettelyl-
lisid vaatimuksia, joista on siddelty viljemmin ja yleisluontoisemmin.?*® Mienpii tosin huo-
mauttaa, ettd hyvin hallinnon toteutumisessa tosiasiallisessa hallintotoiminnassa ei ole merki-
tystd vain sdéntelylld, vaikkakin sen tulisi olla riittdvén tdsmallistd ja asianmukaista, vaan jul-
kisia palveluita toteuttavilla tai julkista valtaa kayttivilla tulisi olla riittdva koulutus ja sopivuus
kyseiseen tehtiviin seki toiminnan valvonta.>” Hyvin hallinnon velvoitteet ulottuvat myds
yksityisen sektorin toimijoihin, mikéli néille on annettu julkinen hallintotehtdva hoitaakseen.
Tallaisissa tilanteissa perustuslain 124 § edellyttéd, ettd hyvéan hallinnon takeiden toteutuminen

on huomioitava. 2%

Hyva hallinto perustuu oikeudellisesti tarkasteltuna perustuslaissa ja hallintolaissa méériteltyi-
hin kriteereihin, jotka luovat yksildlle oikeuksia saada hyvéa hallintoa ja julkiselle hallinnolle
velvollisuuksia toteuttaa hyvid hallintoa laissa méadriteltyjen vdhimmaéislaatuvaatimusten mu-

kaan. Hyvai hallinto pitda sisdlldén sekd viranomaiselle kohdistuvia menettelyvaatimuksia sekd

254 Miaenpdd 2017, s. 96.

255 Maenpid 2017, s. 96.

2% Maenpdd 2016a s. 29.

27 Méenpid 2016a, s. 36.

28 Ks. HE 1/1998 vp, s. 178.
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sitd voidaan pitid yleisesti viranomaisen toimintaa ohjaavana oikeusperiaatteena.?>® Hyvi hal-
linto ei kuitenkaan ole vain sitd, mitéd laissa on méiritelty, vaan se ilmenee my0s esimerkiksi
hallintokulttuurissa ja hallinnon toimintatavoissa, joita ei ole normatiivisesti méaaritelty. Tallai-

sista hyvin hallinnon ulottuvuuksista kdytetdén tdssa tutkielmassa nimitystd hyvéa hallintotapa.

Hyva hallinto on sen moniselitteisyydestdan huolimatta kiistatta keskeinen periaate julkishal-
linnon toiminnassa niin hallintotoiminnassa kuin tosiasiallisessa hallintotoiminnassa, jolla tar-
koitetaan péddasiassa palveluiden suorittamista. Siihen ei kuulu julkista vallan kaytt6a hallinto-
paitostenteon muodossa. Hyva hallinto kattaa koko julkisen sektorin eikéd sen velvoitetta voi
sivuuttaa tilanteessa, jossa julkista vallankdyttdd vaativa tehtiva yksityistetdén, silld myos tél-

16in on huolehdittava hyvan hallinnon toteutumisesta.

5.4 Kunnan sisdinen tarkastus hyvin hallinnon varmistajana

Kunnan sisdisen tarkastuksen rooli hyvén hallinnon varmistajana voidaan johtaa kunnan halli-
tuksen valvontavelvollisuudesta. Sisdisen valvonnan avulla pyritdan varmistamaan, ettd kunnan
toiminta on taloudellista ja tuloksellista, pdédtdsten perusteena oleva tieto on riittdvaa ja luotet-
tavaa, lain sddannoksid, viranomaisohjeita ja toimielinten paatoksid noudatetaan sekd kunnan
omaisuus ja voimavarat turvataan.**® Sisiinen tarkastus osana sisdisti valvontaa pyrkii siis osal-
taan varmistamaan muun muassa sen, ettd hallinto on lainmukaista. Lainmukaisuuteen kuuluu
my0s se, ettd hallinto on hyvén hallinnon mukaista. Kuten aiemmin todettu sisdisen valvonta ja
sisdinen tarkastus rinnastetaan usein good governance tai corporate governance -kasityksen mu-
kaiseen hyvédn hallintoon, joka ei sinélldén ole oikeudellinen, mutta luo kiistatta edellytyksia
oikeudellisesti ymmarretyn hyvén hallinnon toteutumiseen. Tarkastellaan seuraavassa, miten
sisdisen tarkastuksen toiminto pyrkii varmistamaan hyvin hallinnon toteutumista kunnallishal-

linnossa edelld méaariteltyjen hyvén hallinnon perusteiden kautta.

Oikeudellisen hyvin hallinnon toteutuminen edellyttdd muun muassa toimivia ja sujuvia pro-
sesseja, ja sisdisen tarkastuksen keskeisend tehtdvidnd on tukea organisaatiota sen tavoitteiden
saavuttamisessa tarjoamalla jdrjestelméillisen ldhestymistavan organisaation riskienhallinta-,
valvonta-, johtamis- ja hallintoprosessien tuloksellisuuden arviointiin ja kehittimiseen.?®! Esi-

merkiksi hallintomenettely voidaan ndhdd prosessina, jota sdéntelee hallintolaki sekd

2% Niemivuo ym. 2010, s.89.
260 Esim. Sdild ym. 2008, s. 65; Harjula — Prittild 2015, s. 793-794,
261 HE 24/2012 vp, s. 4.
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mahdolliset erityislait. Myds kunnan viranomaisella voi — tai ennemmin tulisi olla — jonkinlaista
ohjeistusta, joka ohjaa tdtd hallintomenettelyn prosessia, kuten tietyn viranomaistoiminnon
asian kasittelyd ja paitoksentekoa kdytdnndssi. Sisdinen valvonta ja sisdinen tarkastus osana
sitd tdhtddvat ennen kaikkea prosessien toimivuuteen. Talloin lakisddteisten hyvén hallinnon
perusteiden toteutumisessa sisdiselld tarkastuksella on ikd4n kuin taustarooli varmistamassa,
ettd hallintomenettelyn prosessi toimii asianmukaisesti eli tuloksellisesti ja tarkoituksenmukai-
sesti. Sisdinen tarkastus voi arvioida esimerkiksi, miten prosessi toimii kdytdnnossi, ovatko
ohjeistukset ajan tasalla, ja tukevatko ne hyvén hallinnon velvoitteita riittdvissd méaérin sekd
miten ohjeistusta kéytdnnossd noudatetaan. Toisin sanoen kunnan sisdisen tarkastuksen toi-
minto voi arvioida, missd méérin prosessit tukevat hyvén hallinnon perusteiden toteutumista
kunnallishallinnossa edistden kunnan tavoitteiden saavuttamista, toiminnan tuloksellisuuta ja
laadukkuutta. Ndma osaltaan muodostavat edellytyksié sille, ettd menettelylliset hyvén hallin-
non velvoitteet toteutuvat. Sisdiselld tarkastuksella ei ole tiltd osin vastuuta siitd, ettd sen tar-
kastamassa toiminnossa noudatetaan hyvin hallinnon perusteita, vaan se voi suorittamiensa tar-
kastusten perusteella antaa suosituksia toimintojen parantamiseksi sekd valvoa suositusten nou-
dattamista, mutta se ei voi osallistua suositusten toimeenpanoon tai muutenkaan operatiiviseen

toimintaan.

Sisdinen tarkastus ei ole varsinainen oikeusturvakeino, johon yksil voisi turvautua, vaan se on
nimenomaan organisaation itsensd keino varmistaa toiminnan lainmukaisuus ja tuloksellisuus.
Nékokulma organisaation toiminnan kehittdmiseen tulee juuri organisaation siséltd ja sisdisen
tarkastuksen tavoitteena onkin kehittdd kunnan toimintaa siten, ettd toteuttaisi paremmin niin
hyvéa hallintoa kuin hyvéi hallintotapaakin. Arviointityon aikajdnne on tulevaisuuteen suun-
taava, joten sisdinen tarkastus pyrkii kehittimaén organisaation toimintaa eikd niinkdén kiinnit-
tdmadn huomiota jo tapahtuneisiin asioihin. Sisdisen valvonnan ja prosessien toimivuuden ar-
vioinnilla pyritddn varmistamaan kehittiméén toimintaa tulevaisuudessa eli ei niink&én korjaa-
maan jo tapahtuneita virheitd. Ndin ollen sisdinen tarkastus voidaan nihdé hyvai hallinto(tapaa)

edistdvand toimintona.

Mikali prosessit eivit toimi kunnolla, saattaa se mahdollistaa vaarinkdytokset. Vaarinkdytdsten
ilmeneminen on ainakin selvd merkki siitd, ettd toiminta ei ole kaikilta osin hyvén hallinnon
mukaista eikd sisdinen valvonta toimi toivotulla tavalla. Sisdisen tarkastuksen keskeiseni teh-
tdvind on sisdisen valvonnan toimivuuden varmistaminen, jotta vairinkdytoksid ei padsisi syn-

tymddn. Toisaalta kunnissa saattaa myos olla hyvédn hallintotavan varmistamiseksi
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vadrinkdytosten tai muiden toiminnassa havaittujen puuteiden ilmoituskanava (ns. whist-
leblower), jota sisdinen tarkastus usein ylldpitdd. Objektiivisena ja riippumattomana toimintona
sisdinen tarkastus on télle ilmoituskanavalle luonnollinen vaihtoehto. Sisdisen tarkastuksen toi-
minto voi toimia myds vadrinkdytostutkijana kunnan organisaatiossa, mikali tarvetta vairin-

kaytostutkinnalle esiintyy.

Hyvéén hallintoon kuuluvat myds muun muassa hallinnon toimintatavat ja hallintokulttuuri,
jotka voidaan ymmartdé laajemmin hyvian hallintotavan kisitteen kautta. Sisdisen tarkastuksen
toiminnolla on todettu olevan yhteys luotettavan ja hyvén hallinnon toimintakulttuurin edisté-
miseen.?®? Sisdisen tarkastuksen ammattistandardien mukaiseen toimintaa kuuluu mm. etiikan
ja arvojen edistiminen organisaation sisilld.2% Jo se, etti organisaatiossa on sisdisen tarkastuk-
sen toiminto, on katsottu edistdneen positiivisten toimintatapojen kehittymisti organisaatioissa.
Sisdiselld tarkastuksella on merkitystd niin lakisddteisten hyvén hallinnon velvoitteiden kuin
periaatteellisempien nédkokulmien edistdmisessd. Hyvé hallinto tulee ilmi myds luottamuksena
hallinnon toimivuuteen, mité sisdinen tarkastus muiden valvontaorgaanien tapaan pyrkii edis-
tdmédn. Sisdinen tarkastus ja sisdinen valvonta liitetdén usein hyvéain hallintotapaan, jolla vii-
tataan télloin governance-késityksen mukaiseen hallintoon. Sisdinen tarkastus on ensisijaisesti
johdon keino varmistua siitd, ettd hallinto toimii hyvén hallinnon velvoitteiden ja periaatteiden
mukaisesti. Toisaalta se myds turvaa hyvén hallinnon lakisdéteisten velvoitteiden toteutumista
yksilon oikeuksien kannalta. Ndkokulma kuntakontekstissa on néin ajateltuna 14ht6isin kunta-
laisesta, kun kunnan sisdisen tarkastuksen toiminto pyrkii edistiméiin kuntalaisten etujen mu-

kaista hyvéa hallintoa.

5.4.1 Hyvdn hallinnon velvoitteet ja sisdinen tarkastus

Se mité sisdisen tarkastuksen toiminnolla pyritddan samaan aikaan, on kytkoksissd hyvén hallin-
non toteuttamisen kanssa. Edelld on tarkasteltu sitd, miten sisdinen tarkastus pyrkii edistiméén
hyvin hallinnon toteutumista kunnallishallinnossa. Nyt tuodaan tarkasteluun se, miten nima

hyvién hallinnon velvoitteet koskevat sisdisté tarkastusta suorittavia tahoja.

Tarkasteltaessa sisdisen tarkastuksen toimintoa hyvan hallinnon velvoitteiden kannalta kiinni-
tetddn ensin huomiota siithen, mitéd hallinto-oikeudessa tarkoitetaan viranomaisella, silld julki-

sella vallalla eli laajasti ymmarrettynd kunnilla ja valtiolla on velvollisuus edistdd hyvén

262 Valtiovarainministerié 2011, s. 46—47.
263 Sisdiset tarkastajat ry 2017, s. 19.
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hallinnon toteutumista. Hallintolaissa viranomaisen késite on tarkoitettu laaja-alaiseksi, jotta
hyvén hallinnon takeet voidaan kattavasti turvata. Viranomaisella tarkoitetaan kaikkia julkisen
organisaation, erityisesti valtion ja kuntien toimielimia.?** Osaksi kunnan viranomaistoimintaa
kunnan sisdinen tarkastus (omana toimintana jarjestettynd) ndhddin myos korkeimman hal-
linto-oikeuden ratkaisussa KHO 2018:164. Ratkaisu koskee kylldkin julkisuuslain soveltamis-
alaa ja siten sen mukaista viranomaisen méaaritelmai. Kunnan siséinen tarkastus voidaan ndhda

kunnan viranomaistoimintana etenkin julkisuuslain soveltamisalalla.

Ratkaisussa KHO 2018:164 kasiteltiin kaupungille osoitettua asiakirjapyyntod
koskien muistioita, jotka oli laadittu osana kaupungin omistajaohjaustoimintaa ja
sithen liittyvdd sisdistd tarkastusta. Muistion sisdlto koski kaupungin kokonaan
omistaman osakeyhtion eli kaupungin tytiryhteison tekemié palveluhankintoja.
Asiakirjapyynto oli osoitettu kaupungille, ei tytdryhteisdlle, joten ratkaisussa kat-
sottiin, ettd kunta toimii viranomaisen ominaisuudessa siindkin yhteydessd, kun
se harjoittaa omistajaohjaustoimintaa ja siithen liittyvad sisdistd tarkastustoimin-

taa. Ndin ollen asiakirjat kuuluivat julkisuuslain piiriin.

Kunnan sisdinen tarkastustoiminta on siten luettavissa kunnan viranomaistoimintaan. jolloin
sitd koskevat hyvén hallinnon velvoitteet. Kunnan omana toimintana jérjestetty sisdinen tarkas-
tus on siten kunnan toimielin, jonka tulee edistdd hyvin hallinnon toteutumista julkisessa hal-
linnossa sekd noudattaa hyvén hallinnon periaatteita. Téalloin tarkastusta suorittavien henkil6i-
den tulisi huomioida hyvén hallinnon periaatteet toiminnassaan. On kuitenkin huomattava, etta
sisdisen tarkastuksen tai sisdisten tarkastajien tehtéviin ei kunnassa sisélly varsinaista hallinto-
menettelyd tai hallintotoimintaa, jossa tehtdisiin yksilon etuja tai velvollisuuksia koskevia pai-
toksid. joten hyvén hallinnon velvoitteiden osalta sithen kohdistuvat ne yleisluontoisemmin ja
viljemmin maéritellyt hyvén hallinnon takeet. Tilanne hyvén hallinnon velvoitteiden noudatta-
misesta ei kuitenkaan ole yhtd selked kunnan ulkoistaessa sisdisen tarkastuksen toimintonsa,
silld tilloin sitd ei voida pitdd kunnan viranomaisena. Sisdisen tarkastuksen toiminnon tehtavét

on johdettu kunnanhallituksen valvontavelvollisuudesta®®

, jonka tarkoituksena on edistdé hy-
van hallinnon toteutumista, joten my0s kunnan ulkopuolelta hankitussa sisdisen tarkastuksen
toiminnossa tulisi noudattaa hyvin hallinnon periaatteita ja edistdd niiden toteutumista. Hyvaa

hallinnon velvoitteita on siis noudatettava sisdisen tarkastuksen jérjestdmistavasta riippumatta.

264 Maenpid 2017, s. 197.
265 Ks. KuntaL 39 §; HE 286/2014 vp, s. 168.
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Hyvén hallinnon melko yleisluonteisia perusteita ovat esimerkiksi hallintolain 6 §.ssd, miéri-
tellyt oikeusperiaatteet. Hyvian hallinnon perusteisiin voidaan katsoa my®os hallintolain 1 §:ssd
mainitut hallinnon tuloksellisuus ja laatu. Tétd sdédnnostd voidaan pitdd viranomaisen toimintaa
yleisesti ohjaavana oikeusnormina, mutta siitd ei Niemivuon ym. mukaan nimenomaista vel-
voitetta ryhtyi laintarkoitusta edistéviin toimenpiteisiin.?*® Tuloksellisuus on siten tirkei peri-
aate, joka ohjaa julkishallinnon toimintaan. Kunnan sisdisen tarkastuksen toiminnon tulisi siten
omalla toiminnallaan edistda julkisen hallinnon tuloksellisuutta, mutta sen tulisi myos itse pyr-
kid toimimaan tuloksellisesti. Sisdisen tarkastuksen osalta tuloksellisuusvaatimus sisdltyy myos
sisdisen tarkastuksen ammatilliseen ohjeistukseen, jonka mukaan toimiakseen tuloksellisesti si-
sdisen tarkastuksen tuottaa organisaatiolle lisdarvoa.?” Toisaalta tuloksellisuus on nihty myds
edellytyksend, jolla nykyisessd pddosin vapaaehtoisuuteen pohjautuvassa sddntely-ympéris-
tosséd toimiva sisdinen tarkastus voi legitimoida asemansa organisaation johtamis- ja hallinto-
jarjestelmissd sen kamppaillessa resursseista muiden jarjestelmédan kuuluvien keskeisten toi-

mijoiden, kuten compliance- ja riskienhallintatoimintojen kesken.?®

Sisdisen tarkastuksen tuloksellisuus on tutkimuskirjallisuudessa todettu moniulotteiseksi kisit-
teeksi.?®” Ronkon ja Liljan sisdisen tarkastuksen tuloksellisuutta kuntaorganisaatiossa koske-
vassa tutkimuksessa. Kunnan sisdisen tarkastuksen tuloksellisuuden osatekijét eli kriteerit jae-
taan kolmeen: organisatorisiin, toiminnallisiin ja ominaisuuskriteereihin, joiden perustan muo-
dostavat ammattistandardien noudattaminen seka riippumattomuus- ja objektiivisuusvaatimuk-
set.?’% Riippumattomuus- ja objektiivisuusvaatimukset onkin hyvin tunnistettu kunnan sisiisti
tarkastusta koskevassa sddntelyssd. Organisatoriset tekijdt kattavat suhteet ja raportointiyhtey-
det kunnanhallituksen tai tarkastustoimikunnan ja sisédisen tarkastuksen vililld sekd ylimmén
johdon ja sisdisen tarkastuksen vililld. Tastd ndkokulmasta tuloksellinen sisdinen tarkastus
edellyttad tirkedd roolia ja asemaa organisaation sisdlld. Toiminnalliset kriteerit taas pyrkivét
madritteleméaén sisdisen tarkastuksen tuloksellisuutta sen tarjoamien palveluiden nakdkulmasta.
Niihin kriteereihin luetaan sisdisen tarkastuksen tarjoamat kustannustehokkaasti jérjestetyt tar-
kastus- ja neuvonantopalvelut, toimiminen johdon informaatioldhteend, proaktiivinen toimin-
taote sekd se, ettd sisdinen tarkastus niyttiytyy keskeisend toimijana hallintoprosessina. Omi-

naisuuskriteereihin kuuluu sekd tarkastustiimin ettd yksittdisen tarkastajan kompetenssi,

266 Niemivuo ym. 2010, s. 87. Toisaalta sifinnokselld on merkitystd myos juridista merkitysti yksittdisissd hallin-
tolain soveltamistilanteissa.

267 Sisdisen tarkastajat ry 2017.

268 Ronkk4 2019, s. 41.

269 Ronkko 2019, s. 64-65.

270 Rénkkd — Lilja, 2016, s. 38-40.

72



tarkastuksessa kéytetyt tekniikat ja metodologia ja niiden kehittyneisyys, tarkastustiimin uudis-

tumisvalmius, henkildvalinnat, ammattitaito seké resursseista padittivi taho.?”!

Hyvén hallinnon takeisiin luetaan myds hallinnon julkisuusperiaate. Oikeus saada tieto julki-
sesta asiakirjasta ja tallenteesta on mééritelty my0ds perusoikeudeksi perustuslaissa. Koska kun-
nan sisdinen tarkastus, etenkin omana toimintana jérjestettynd, voidaan lukea kunnan viran-
omaistoiminnaksi, tulisi senkin edistdd julkisuusperiaatteen toteutumista julkishallinnossa.
Lahtokohtana Mienpddn mukaan on, ettd myds sisdisen tarkastuksen toteuttamiseksi laaditut ja
saadut asiakirjat kuuluvat julkisuuslain soveltamisalaan, silli viranomaisen asiakirjat ovat
yleensd julkisia. Kuitenkin varsinaisen tarkastustyon kannalta on myds salassapitosddnnoksié,
joilla pyritddn turvaamaan tarkastuksien tavoitteiden toteutuminen. Hyvén hallinnon varmista-

miseksi my0s sisdisen tarkastuksen toiminnon ldhtokohtana on julkisuus.

Hyva hallinto julkisoikeudellisena periaatteena ohjaa my0s etenkin kunnan omana toimintona
jarjestettyd sisdistd tarkastusta. Sisdistd tarkastusta suorittavien toimivaltaa ei 1dhtokohtaisesti
kuulu sellaisia tehtdvid, kuten hallintopddtosten tekemisti, jotka edellyttiisivit menettelyllisten
hyvén hallinnon menettelyllisten velvoitteiden huomioimista toiminnosta. Kuten Niemivuo ym.
ymmiirtivit hyvin hallinnon viranomaisten toimintaa yleisesti ohjaavaksi periaatteeksi 2’2, on
se ymmarrettivissd samalla tapaa my0s kunnan sisdisen tarkastuksen kannalta riippumatta si-

sdisen tarkastuksen toiminnon jirjestimistavasta.

5.5 Hyvin hallinnon toteutuminen kaupunkien sisiisen tarkastuksen toimin-
noissa

Sisdistd tarkastusta on edelld tarkasteltu hyvin hallinnon nédkdkulmasta. Nyt tarkasteluun tuo-
daan enemmaén kdytannon ndkokulmaa tarkastelemalla, miten suurimpien kaupunkien sisdisen
tarkastuksen toiminnot toteuttavat hyvdi hallintoa. Keskeisind dokumentteina tarkastelussa
ovat kaupunkien vuoden 2018 toimintakertomuksissa sisdisen tarkastuksen jarjestimisestd an-

netut lausunnot®’?

sekd kaupunkien sisdisen tarkastuksen ohjeistukset kaupunkien hallintosdin-
noissd ja sisdisen tarkastuksen toimintaohjeissa. Tarkastelussa keskeisind osa-alueina ovat si-

sdisen tarkastuksen tarkoitus ja tehtdvit sekd vuoden 2018 aikaiset tarkastuskohteet. Ndiden

271 Ronkkd — Lilja, 2016, 5.38-40.

272 Niemivuo 2010, s. 89.

273 Kuntalain mukaan kunnanhallituksen on vuosittain annettava lausunto sisdisen valvonnan jirjestimisesti osana
toimintakertomusta. KILAN kuntajaosto tdsment&d, ettd téssd lausunnossa on myos otettava kantaa siséisen tar-
kastuksen jarjestdmiseen ja sen kautta esille tulleisiin havaintoihin. Ks. KILAN kuntajaoston yleisohje kunnan ja
kuntayhtymaén tilinpadtdksen ja toimintakertomuksen laatimisesta 2019.
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kautta pyritddn hahmottamaan sité, millainen rooli sisdisen tarkastuksen toiminnolla kaytén-
ndssd on hyvén hallinnon edistdmisessd. Sisdinen tarkastus on suurissa kaupungeissa organi-
soitu, tunnistettu ja etenkin vakiintunut osana kunnan toimintaa, mikd puoltaa my0s aineiston
saatavuutta tarkastelua ja vertailua silmilld pitden. Tarkasteluun on valittu Espoo, Helsinki,
Oulu ja Tampere. Kaupungit ovat Suomen mittakaavalla suuria, ja niissd kaikissa on paddytty

jarjestdmiin sisdisen tarkastuksen toiminto omana toimintana.

Sisédisen tarkastuksen toiminnon tarkoitus ja tehtdvit ovat kaupungeissa mairitelty ammat-
tistandardien mukaisen médritelmén kautta. Esimerkiksi Tampereen kaupungin hallintosién-
ndssé sisdisen tarkastuksen toiminnon tarkoitus ja tehtévit on médritelty seuraavasti: ’Sisdinen
tarkastus on riippumatonta ja objektiivista arviointi- ja varmistus- sekd konsultointitoimintaa,
joilla tuetaan toiminnan tuloksellisuutta, lainmukaisuutta, hyvan johtamis- ja hallintotavan to-
teutumista sekd johtamisessa ettd padtoksenteossa kdytettdvin tiedon luotettavuutta.” Myds
muiden kaupunkien sisédisten tarkastusten toimintojen tarkoitus on melko vastaavin sanoin méé-
ritelty. Sisdisen tarkastuksen tehtdvind on arvioida sisdinen tarkastus arvioi objektiivisesti ja
riippumattomasti hyvén johtamis- ja hallintotavan, sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja kon-
sernivalvonnan jirjestdmistd ja tuloksellisuutta, raportoida arvioinnin tuloksista sekd esittad
suosituksia jirjestelmén kehittimiseksi.?’* Siséisen tarkastuksen toiminnon keskeiseksi tehti-
viksi on médritelty sisdisen valvonnan toimivuuden varmistaminen. Sisdinen valvonta on laki-
esityksissikin méadritelty olevan osa hyvii hallintotapaa®”. Se, miten sisiisen tarkastuksen toi-
minto ja tehtivit tarkastelukaupungeissa ymmarretddn, on selkeésti kytkoksissd hyvéan hallin-
non periaatteiden toteutumiseen. Sisdisen tarkastuksen tulisi edistdd tuloksellisuutta ja lailli-
suutta, joiden on edelld todettu olevan yksi hyvén hallinnon perusteista. Hyvélld johtamis- ja
hallintotavalla tarkoitetaan tissd yhteydessd corporate governancen mukaisia toimintatapoja,
jotka eivit sindlladn siis tarkoita hallinto-oikeudellisia hyvéin hallinnon perusteita. Niilla toi-
mintatavoilla on kuitenkin todettu olevan yhteys myds oikeudellisen hyvén hallinnon toteutu-
miseen. Néin ollen on perusteltua ymmartda sisdisen tarkastuksen toiminto hyvin hallinnon

kannalta merkitykselliseksi.

Tarkastellaan sitten kaupunkien toimintakertomusten avulla, millaisia tarkastuskohteita sisii-

sen tarkastuksen toiminnoilla on vuonna 2018. Espoon kaupungin toimintakertomuksen

274 Midritelmi noudattelee Kuntaliiton hallintosdéintomallia, ja sitd hyddynnetiéin Tampereella, Helsingissé ja Ou-
lussa. Espoon kaupungin hallintosdéinndssa kaupungin sisdisen tarkastuksen yksikon tehtdvénd on vastata kaupun-
gin sisdisen valvonnan ja toiminnan tuloksellisuuden tarkastuksesta ja arvioinnista ja siihen liittyvistd asiantunti-
jatehtdvista.

275 HE 24/2012 vp, s 4.
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esitetyn mukaan vuoden 2018 aikana suoritetuissa sisdisissé tarkastuksissa on ollut keskeistd
hyvin hallintotavan periaatteiden toteutuminen seké sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toi-
mivuuden arviointi. Vuoden aikana tarkastukset ovat kohdentuneet mm. hankinnan ohjeistuk-
siin, rekrytointiprosessiin, sopimusrekisteriin, teknisen toimen alueprojekteihin ja sosiaaliseen
luototukseen. Tampereen kaupungissa sisdinen tarkastus on tarkastanut mm. toimintayksikko-
jen ja toiminnan johtamis-, riskienhallinta- ja valvontaprosesseja, sdhkdisen asioinnin menet-
telyitd, julkisten hankintojen valvontaa ja sopimusten hallintaa, henkildstdjohtamiseen liittyvid
teemoja, matkustuskiyténtdjd, tietosuoja-asetuksen toimeenpanoa, korjausvelan hallintaa,
avustustoimintaa ja siihen liittyvén valtiontukisdéntelyn noudattamista, taloudenhoidon menet-
telyitd ja valvontaa sekd kaupungille my6nnetyn valtionavustuksen kdyton asianmukaisuutta ja
raportointimenettelyitd. Lisdksi sisdinen tarkastus teki Tampereella my06s neljdn yksikon ns.
hyvin johtamis- ja hallintotavan kokonaisarvioinnit seki erilaisia erityistarkastuksia ja -selvi-
tyksid. Helsingin kaupungin sisdisen tarkastuksen tarkastukset vuonna 2018 koskivat mm. as-
falttiurakoita, hankintoja ja ostolaskuja, jarjestdavustuksia, yhteistyo- ja kumppanuussopimuk-
sia, sopimusten hallintaa ja valvontaa, tytdryhteisdjen taloushallintoa, sijoituksia, palkkatuki-
prosessin valvontaa, pysdkointikolikkoautomaattien hallintaa, reskontran ulkopuolisia mak-
suja, rakennusten ja osakehuoneistojen myyntid, palvelusetelituottajien valvontaa, turvallisuus-
johtamista, ulkoalueiden turvallisuutta lisddvid toimia ja toipumissuunnittelua. Oulussa taas
vuoden 2018 keskeiset sisdisen tarkastuksen havainnot liittyivét sisdisen valvonnan toimivuu-
teen ja hyvén hallintotavan puutteisiin. Sisdisen tarkastuksen toiminnoilla on siis ollut varsin
moninaisia tarkastuskohteita suurimmissa kaupungeissa. Yleisesti ottaen hyvén hallintotavan
periaatteiden toteutuminen ja sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimivuus nousevat esiin,
kuten sisdisen tarkastuksen toiminnon tehtdvéksi on kaupungeissa méadriteltykin. Tarkastuskoh-
teiden moninaisuudesta voidaan havainnoida, miten eri toimintoihin ja prosesseihin sisdisen

tarkastuksen toiminto voi kohdistua.

Hyvin hallinnon oikeudellista siséltod tarkastuskohteet sivuavat implisiittisesti. Yksittdiset hy-
véin hallinnon periaatteet eivét siten yksindén nouse tarkastuskohteeksi. Téstd ei kuitenkaan
voida tehdi johtopddtdsta siitd, etteiko hyvén hallinnon periaatteita huomioitaisi yksittdisissa
tarkastuksissa. Hyvén hallinnon periaatteet ovat kuitenkin keskeisid kunnan toiminnassa, joten
on luontevaa ajatella, ettd myds sisdisen tarkastuksen arviointitydssé kriteerejé asetettaisiin hy-
véan hallinnon 1dhtokohdista. Edelld mainituista tarkastuskohteista voisi paételld, ettd esimer-
kiksi Espoon kaupungin rekrytointiprosessiin tai sosiaaliseen luototukseen liittyvissé tarkastuk-

sissa huomioitaisiin viranomaiselle kohdistuvien hyvan hallinnon velvoitteiden noudattaminen.
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Tampereella puolestaan on tarkastettu sdhkdisen asioinnin menettelyé, jolloin on voitu huomi-
oida se, ettd hyviin hallinnon vaatimukset kattavat myds sihkoisen hallinnon®’¢. Tarkastusten
ndkokulma on tilldinkin organisaation sisdinen, eikd kohdistu suoraan yksityisten etujen ja oi-
keuksien varmistamiseen. Sisdinen tarkastus pyrkii kuitenkin varmistamaan prosessien suju-
vuutta ja toimivuutta, joka voi lopulta nikyd myds kuntalaiselle. Kun palvelut niyttiytyvét
kuntalaiselle sujuvina, pidetddn kunnan toimintaa todennékdisemmin hyvén hallinnon mukai-

sena.

Sitd miksi sisdisen tarkastuksen kohteissa ei suoraan ndy julkishallinnolle keskeisten hyvén hal-
linnon velvoitteiden toteutuminen, voidaan selittda sisdisen tarkastuksen toiminnon luonteella.
Ammattistandardien mukaisesti sisdisen tarkastuksen toimintoa ohjaa riskiperusteisesti laadittu
sisdisen tarkastuksen vuosisuunnitelma, jossa miiritetdén keskeiset tarkastuskohteet seuraa-
valle vuodelle, mutta mahdollistetaan myos muiden vuoden aikana esiin tulleiden tarkastustar-
peiden siséllyttdminen tarkastussuunnitelmaan. Riskiperusteisuuden takia lienee selvaa, ettd la-
kisddteisen hyvin hallinnon tarkastus ei useinkaan ole yksinddn tarkastuskohteena. Kuitenkin
tarkasteltaessa kaupunkien tarkastuskohteita voisi luontevasti olettaa, ettd myds menettelyllisid
hyvén hallinnon vaatimuksia arvioitaisiin. Toki kdytdnndsséd varsinaiset tarkastuksen kohteet

riippuvat tarkastuksen tavoitteista.

Vairinkdytokset ovat luontevasti linkitettdvissd hyvén hallinnon vastaiseen toimintaan. Vaérin-
kaytokset usein edellyttavit sisdisen valvonnan toimimattomuutta, joten sisdisen valvonnan toi-
miessa asianmukaisesti se pyrkii myos ehkdisemiin vadrinkaytdsten syntymisti. Sisdisen tar-
kastuksen toiminnolle onkin saatettu mééritelld toimivaltaa véarinkdytostarkastusten suoritta-
miseen. Osassa kaupungeista on kdytdssd myds ilmoituskanava, jota kautta voidaan ilmoittaa

toiminnassa havaituista puutteista tai vadrinkaytosepiilyistd suoraan sisdiselle tarkastukselle.

Sisdisen tarkastuksen toiminto kokonaisuudessaan tdhtdd hyvén hallinnon toteutumiseen kun-
nan hallinnossa. Kuten kaupunkien dokumenteistakin havaitaan, sisdisen tarkastuksen keskei-
nen rooli onkin hyvin huomioitu erityisesti hyvén hallintotavan edistdmisessd, mutta silld on
my0s vaikutusta julkisoikeudellisen hyvén hallinnon toteutumiseen, vaikka yhteys sithen onkin
vain implisiittisesti havaittavissa. Hyvé hallinto on kuitenkin niin keskeinen periaate kunnallis-
hallintoa ohjaavana periaatteena kuten myos menettelyllisind hallinnon vihimmaéislaatua maa-

rittdvind velvoitteina, ettd se tullee huomioitavaksi osana sisdisen tarkastuksen kohteita.

276 Hyvii siihkoistd hallintoa on tutkinut Tomi Vuotilainen lisensiaatintyssién, ks. lisdd Voutilainen 2007.
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6 LOPUKSI

6.1 Johtopiaatokset

Tamén tutkielman tehtdvina oli selvittdd, mitd kunnan sisdiseltd tarkastukselta oikeudellisesti
edellytetddn. Liséksi pyrittiin selvittimédn, miten kunnan sisdinen tarkastus toteuttaa hyvai

hallintoa.

Lahtokohtana tutkielmaan oli, ettd kunnan sisdiseen valvontaan ja sithen kuuluvaan sisdiseen
tarkastukseen on kiinnitetty enemmén huomiota kuntaorganisaatioiden muuttuessa aiempaa
monimutkaisemmiksi ja moninaisemmiksi.?’” Sisdisen valvonnan jirjestimisesti vastaa kun-
nanhallitus. Sisdisen tarkastuksen tehtdvét ovat johdettavissa kunnanhallituksen valvontavel-
vollisuudesta, ja sen keskeisend tehtdvané on siten sisdisen valvonnan toimivuuden varmista-
minen®’®. Sisdinen valvonta on kisitteeni varsin laaja, joten sisdisen tarkastuksen tehtivikent-
tddkin voidaan vastaavasti pitdd laajana. Teoreettisesti tarkasteltuna sisdisen tarkastuksen toi-
minnon tehtdvé on perusteltavissa paddmies-agenttiteorian avulla, mika selittdd sisdisen tarkas-
tuksen luonnetta kuntaorganisaatiossa vallitsevien agenttikonfliktien kitkijand. Téhdn tarpee-

seen pyritddn sddntelylld vastaamaan.

Suomessa sisdisen tarkastuksen toimintoa koskevia on varsin vihan sddannoksid. Sisdisestd tar-
kastuksesta on sdddetty valtion talousarviolaissa ja -asetuksessa sekd vakuutus- ja luottolaitos-
toimintaa sekd elidkesddtioitd koskevissa laeissa. Nididen sddnndsten ja kuntalain esitdiden
avulla hahmottaa sitd, miten sisdinen tarkastus ymmairretdén oikeudellisessa mielessd. Kovin
yksityiskohtaisia tulkintoja sisdisen tarkastuksen toiminnosta ei kuitenkaan voida tehda erilais-
ten sddntely-ympéristojen takia, mutta nayttaa siltd, ettd sisdisen tarkastuksen toiminnon yleiset
reunaehdot ovat varsin yhtenevid. Sisdisen tarkastuksen toiminto ymmaérretién lainsdddanndssé
kiteytetysti johdon tukena olevaksi sisdisen valvonnan toimivuuden varmistajaksi, jolta edelly-
tetddn riippumattomuutta organisaation operatiivisesta toiminnasta. Se ei voi osallistua padtok-
sentekoon tai niiden toimeenpanoon, jolloin sisdisen tarkastuksen toiminnon suorittamisen kan-
nalta keskiGsséd ovat riittdvit raportointisuhteet toimitusjohtajaan ja hallitukseen. Sisdisen tar-
kastuksen tulee raportoida tarkastustensa tuloksista ja toimenpidesuosituksista ndille tahoille
padsdintdisesti vahintddn kerran vuodessa. Ndiden lisdksi voidaan sdatda sddntely-ympéristoon

soveltuvista erityispiirteistd kuten pdtevyysvaatimuksista. Sisdisen tarkastuksen jirjestdmistapa

277 HE 268/2014 vp, s. 167-168.
278 K. Lappalainen 2010, s. 210.
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on jétetty lainsddddnnossd avoimeksi, joten se on pitkélti organisaation itsensd padtettivissa,

jarjestetadanko sisdisen tarkastuksen toiminto omana toimintana vai muualta hankittuna.

Mité kuntiin taas tulee, sisdinen tarkastus on kylld esiintynyt lainvalmisteluaineistossa 90-lu-
vulta asti, mutta sitd koskevia sddnnoksié ei kuitenkaan ole siséllytetty voimassa olevaan kun-
talakiin vedoten kuntien erilaisiin kokoihin ja toimintamuotoihin. Aiemmin sisdisen tarkastuk-
sen toimintoa rinnastettiin kunnan revisiotoimeen, josta oli 16yhisti sdédetty vuoden 1976 kun-
nallislaissa. Joskin sddntelyn epdmairdisyyden vuoksi ei kuitenkaan ollut tdysin selvédi, miten
revisiotoimi oli ymmarrettdva. Vuoden 1995 kuntalain esitdissé revisiotoimi linkitettiin siséi-
seen tarkastukseen, joka toimi kunnanhallituksen alaisuudessa eika tilintarkastajien kuten kun-
nallislain esitdissd oli médritelty. Tamad osaltaan selittinee sisdisen tarkastuksen toiminnon
yleistymistd suuremmissa kaupungeissa 90-luvun lopulla. Sittemmin 2010-luvulla havahduttiin
sisdisen valvonnan sdédntelyn puutteeseen, ja sisdinen tarkastus nosti selvésti merkitystdan. Se
liitettiin osaksi hyvdd hallintotapaa ja sisdistd valvontaa, ja tunnistettiin sen asema tarkedni

osana kunnan johtamis- ja valvontajérjestelmii’.

Mité kunnan sisdiseltd tarkastukselta sitten voimassa olevan oikeuden perusteella edellytetdan?
Kunnan sisdisen tarkastuksen toiminto ymmaérretdén kuntalain esitdissd alan kansainvilisten
ammattistandardien kautta, jolloin ne my6s madrittdvat kunnan sisdisen tarkastuksen luonnetta.
Kunnan sisdisen tarkastuksen toiminnolta edellytetddn riippumattomuutta ja objektiivisuutta,
jotka méadrittdvét sen, ettd sisdisen tarkastuksen toiminnon tehtdviin ei voi sisdltyd kunnan ope-
ratitviseen toimintaan tai pddtoksentekoon osallistumista. Ndiden vaatimusten toteutumisessa
on huomioitava myds hallintolain esteellisyyssddannokset, joita on myo0s sisdisessd tarkastuk-
sessa noudatettava. Sisdisen tarkastuksen keskeisend tehtdvdnd on sisdisen valvonnan toimi-
vuuden varmentaminen.?®® Sisiisen tarkastuksen tehtivit kuntalain esitdiden mukaan perustu-
vat ammattistandardien mukaiseen mééritelmain: ”Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota sen
tavoitteiden saavuttamisessa tarjoamalla jirjestelmillisen ldhestymistavan organisaation ris-
kienhallinta-, valvonta-, johtamis- ja hallintoprosessien tuloksellisuuden arviointiin ja kehitti-
miseen.”?®! Sisiisen tarkastuksen toiminnosta tulee ohjeistaa kunnan hallintosiinndssi ja sisii-

sen valvonnan ja riskienhallinnan perusteissa, joiden kautta kunnanvaltuusto pdittdd kunnan

¥ Ks. HE 268/2014 vp, s. 167-168.

280 HE 268/2014 vp, s. 167-168.

BL HE 24/2012 vp, s. 4. Kuntaliiton hallintosddntomallissa sisdisen tarkastuksen tehtivit maaritellddn siten,
ettd “sisdinen tarkastus arvioi objektiivisesti ja riippumattomasti sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja konserni-
valvonnan jarjestdmistd ja tuloksellisuutta, raportoi arvioinnin tuloksista seké esittdd toimenpide-ehdotuksia jar-
jestelmén kehittdmiseksi. Myllymaki 2016, s. 65
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toimielimistd ja niiden tehtdvistd ja vastuista. Kunnan sisdiseltd tarkastukselta edellytetddn
myos erillistd toimintaohjetta, jossa yksityiskohtaisemmin maééritellddn sisdisen tarkastuksen

toiminnon tarkoituksesta, tehtdvisté, vastuista ja organisoinnista.

Sisdisen tarkastuksen jirjestiminen on timén hetkisen kuntalain mukaan vapaaehtoista, mutta
lainsddtdjan mukaan kuitenkin suositeltavaa erityisesti suurissa ja keskisuurissa kunnissa. Sdin-
tely on varsin linjassa pohjoismaisen kunnallislainsddddnnon kanssa, jossa ei mydskéédn ole
saannoksid sisdisen tarkastuksen jirjestamisestd kunnissa. Toisaalta pohjoismaista kuntien si-
sdisen valvonnan sdédntelyn perusteella voidaan havaita, ettd Suomessa kuntien sisdisen valvon-
nan sddntely on muita Pohjoismaita yksityiskohtaisempaa ja ylipddtdén sisdinen tarkastus on

paljon paremmin tunnistettu kuntasektorilla Suomessa kuin muissa Pohjoismaissa.

Tutkielman alatutkimuskysymyksend kunnan sisdistd tarkastusta tarkasteltiin hyvén hallinnon
toteuttamisen ndkdkulmasta. Hyvén hallinnon toteuttamisella tutkielmassa tarkoitettiin ensin-
nikin sitd, miten kunnan sisdinen tarkastus pyrkii varmistamaan hyvén hallinnon toteutumista,
ja sitd miten hyvin hallinnon velvoitteet koskevat sisdistd tarkastusta suorittavia tahoja. Ensin
kuitenkin tunnistettiin hyvén hallinnon késitteen moniulotteisuus. Sen sisdltd on méériteltdvissa
eri ndkdkulmista eri tavoin. Julkisoikeudessa hyvi hallinto perustuu perustuslaissa sdédnneltyyn
hyvin hallinnon perusoikeuteen sekd hallintolaissa sdddettyihin hyvén hallinnon perusteisiin,
jotka muodostavat yksilolle oikeuksia ja viranomaiselle velvollisuuksia. Hyva hallinto on seka
viranomaisen toimintaa yleisesti ohjaava periaate, mutta se asettaa myos menettelyllisid vel-

voitteita viranomaisen toiminnalle.

Hyvé hallinto on késitteend laaja. Oikeudellisen hyvén hallinnon lisdksi suomenkielisen hyvén
hallinnon késitteen alle sisdltyy myds good management ja good govenance -ndkokulmat. N&-
kokulmat eivit kuitenkaan ole toisiaan poissulkevia, vaan enemminkin toisiaan tiaydentivid.*®?
Ne myo0s kuvastavat sitd, ettd hyvé hallinto on muutakin kuin se, miti lainkirjaimeen siséltyy.
Hyvién hallintoon voidaan liittdd néin ei-oikeudellisesti mééritelty hyvé hallintotapa. Sisdisen
tarkastuksen toiminto liitetdén usein niin tutkimus- kuin ammattikirjallisuudessakin hyvéén
hallintoon. Talld ei kuitenkaan tarkoiteta hyvéa hallintoa siten, kuin se julkisoikeudellisessa
mielessd on ymmarrettivi, vaan enemminkin hyvii hallinto(tapaa) governance-ndkokulmasta.
Hyva hallintotapa kattaa sellaisia ndkokulmia, jotka ovat liitettdvissd hyvén hallinnon mukai-

seen toimintaan, mutta niille ei ole lakisditeistd viranomaiseen toimintaan kohdistuvaa

282 Maenpii 2016a, s. 68-71.
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velvoitetta. Hyvén hallinnon ulottuvuudet ovat kuitenkin yhteydessa siten, ettd governance-na-
kokulman voidaan ndhdd edistivin my0s hyvéé hallintoa oikeudellisesta nikokulmasta. Siséi-
sen tarkastuksen toiminto pyrkii varmistamaan, etté sisdisen valvonnan prosessit toimivat kun-
nassa ja kuntakonsernissa. Néin ollen kunnan sisdiselld tarkastuksella on keskeinen rooli hyvén
hallintotavan edistdmisesséd, mika vaikuttaa lopulta myos oikeudellisen hyvin hallinnon toteu-
tumiseen. Sisdiselld tarkastuksella ei kuitenkaan ole vastuuta siitd, ettd sen arvioima toiminta

on hyvén hallinnon mukaista.

Entd miten hyvin hallinnon velvoitteet sitten koskevat kunnan sisdisen tarkastuksen toimintoa?
Kunnan omana toimintana jdrjestetty sisdinen tarkastus on luettavissa hallinto-oikeudelliseen
laajaan viranomaismadaritelméaédn, jolloin sisdisen tarkastuksen on kunnan viranomaisena pyrit-
tavd edistdmiidn hyvén hallinnon toteutumista. Kunnan siséiselld tarkastuksella ei kuitenkaan
ole hallintomenettelyé siséltdvid tehtdvid, joten hyvan hallinnon velvoitteet ovat noudatetta-
vissa ensisijaisesti viranomaisen toimintaa yleisesti ohjaavina periaatteina. Kunnan siséisen tar-
kastuksen tulisi toiminnallaan edistdd hyvén hallinnon toteutumista kunnallishallinnossa. Ti-
lanne hyvin hallinnon velvoitteiden noudattamisesta ei kuitenkaan ole yhté selked kunnan ul-
koistaessa sisdisen tarkastuksen toimintonsa, silld télloin sitéd ei voida pitdd kunnan viranomai-
sena. Sisdisen tarkastuksen toiminnon tehtivit on johdettu kunnanhallituksen valvontavelvol-

lisuudesta?®?

, jonka tarkoituksena on edistdd hyvén hallinnon toteutumista, joten myds kunnan
ulkopuolelta hankitussa sisdisen tarkastuksen toiminnossa tulisi noudattaa hyvian hallinnon pe-
riaatteita ja edistdd niiden toteutumista. Hyvii hallinnon velvoitteita on siis noudatettava sisdi-

sen tarkastuksen jarjestimistavasta riippumatta.

Osana tutkielmaa tarkasteltiin suurimpien kaupunkien sisdisen tarkastuksen toimintoja koske-
via dokumentteja. Néissd sisdisen tarkastuksen keskeinen rooli on hyvin huomioitu erityisesti
hyvén hallintotavan edistdmisessd, mika vaikuttaa, kuten edelld todettu, julkisoikeudellisen hy-
vin hallinnon toteutumiseen, vaikka yhteys sithen onkin vain implisiittisesti havaittavissa.
Hyvai hallinto on kuitenkin niin keskeinen periaate kunnallishallintoa ohjaavana periaatteena
kuten menettelyllisind hallinnon vahimmaislaatua méaarittavina velvoitteina, ettéd se tullee huo-

mioitavaksi osana sisdisen tarkastuksen kohteita.

283 Ks. Kuntal 39 §; HE 286/2014 vp, s. 168.
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6.2 De lege ferenda

Edelld esitetyn perusteella voidaan todeta, ettd sisdisen tarkastuksen toiminnon tavoitteet ovat
kytkoksissd hyvan hallinnon toteuttamisen kanssa. Tastédkin huolimatta sisdisen tarkastuksen
toiminnolle ei ole kuntia koskevassa lainsdddédnndsséd annettu sen ansaitsemaa painoarvoa. Niin
Kuntaliiton vuonna 2019 tehdyssa kyselyssd kuin Ronkoén aiemmassa tutkimuksessa sisdisen
tarkastuksen toiminnon jérjestdmisessd havaittiin se, ettd suuremmat kunnat kylla ovat jérjesté-
neet sisdisen tarkastuksen toiminnon, mutta pienemmissd kunnissa ei vilttdmattd edes ymmaér-
retd sisdisen tarkastuksen késitettd. Kokonaisuudessaan Ronkon tutkimuksessa havaittiin, etti
sisdisen tarkastusta on jdrjestetty alle puolessa suomalaisista yli 10 000 asukkaan kunnista.
Maiird on sindlldén pieni ottaen huomioon sen taloudellisen vastuun, joka kuntasektorilla on

osana julkista taloutta.?3*

Sisdisen tarkastuksen sddntelystd on aiemmin esitetty kuntalakien esitdissd argumentteja puo-
lesta ja vastaan. Erityisesti tarkastusalan ammattijérjestot ovat olleet sisdisen tarkastuksen sdan-
telyn kannalla, mutta sama on havaittavissa my0s Valtiovarainministerion teettiméssi selvityk-
sessi kuntalain kokonaisuudistusta varten.?®> Nyt sisiisen tarkastuksen siéintelemittdmyytti on
kuntalain esitdissd perusteltu silld, ettd “ei ole 10ydettdvissd yhteniista jarjestimismallia kun-
tien erilaisen koon ja toimintatapojen vuoksi”.?%¢ Jos taas tarkastellaan sisiisti tarkastusta muu-
alla lainsdadédnndssd, on havaittavissa, ettd sdéintely on varsin yleisluontoista, eiké valttdmaitta
sisélld kovinkaan yksityiskohtaisia velvoitteita sisdisen tarkastuksen toiminnolle. Sisdisen tar-
kastuksen organisointitapa on pitkalti organisaatioiden itsensé péatettdvissd. Tasséd valossa kun-

talain perusteluja voidaan jopa pitdé jossain méérin ontuvina.

Sisdisen tarkastuksen jédrjestaimisvelvollisuuden ei vilttdmaitta ole ehdoton, vaan se voi perustua
johdon arvioon valvontavelvollisuutensa tdyttymisestd, kuten valtion talousarviolainsdddén-
nossd sdddetty. Kuntien sisdista tarkastusta koskevaa sdéntelyd voisikin hahmotella juuri val-
tion talousarviolainsddddnnon kautta, silld julkisen sektorin sisdinen tarkastus on toiminnolli-
sesti ldhempénd toisiaan kuin yksityiselld sektorilla. Yksityisen sektorin sisdisen tarkastuksen

sadntely ei tosin sekdin ole niin yksityiskohtaista, etteiko sitd voisi kiyttdd esimerkinomaisena.

284 Kuntaliitto: Kyselyn tuloksia 2019; Rénkko 2016, s. 9.
285 Valtiovarainministerié 2011, s. 21.
286 HE 268/2014 vp, s. 168.
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Sisdisen tarkastuksen toiminnosta sddnneltivit asiat olisivat siten varsin yleisid kuten muualla-
kin lainsdddanndssé, mutta nima varmistaisivat sen, ettd sisdisen tarkastuksen toiminto yhtéalta
ymmarrettdisiin nykytilannetta yhtendisemmin kunnissa. Keskeisid sddnneltdvid ominaisuuksia
olisivat siten sisdisen tarkastuksen riippumattomuus- ja objektiivisuusvaatimukset, joilla var-
mistettaisiin sisdisen tarkastuksen asemaa kuntaorganisaation sisdlld vallitsevien eritasoisten
agenttiongelmien kitkijdnd. Raportointisuhteet kunnanhallitukseen ja kunnanjohtajalle tai por-
mestarille sekd muille kunnan tarkastusorganisaatioon liittyville orgaaneille olisi myds hyva
mainita laintasoisesti riittdvin raportoinnin turvaamiseksi. Kuntalaissa voitaisiin mys huomi-
oida tarve sisdisen tarkastuksen toimintaohjeelle, jossa toiminnon tarkoituksesta ja tehtdvista
saddeltdisiin. Sisdisen tarkastuksen jarjestimisen kannalta olisi hyva sddtdd myos sisdisen tar-
kastuksen kansainvilisten ammattistandardien noudattamisesta, mik vaikuttaisi myds ammat-
tistandardien oikeusldhdeasemaan. Yksi keskeinen ndkdkulma olisi my0s sisdisen tarkastuksen
tiedonsaantioikeudet, jolla varmistettaisiin sisdisen tarkastuksen toiminnon jarjestdmistavasta

riippumaton oikeus saada salassa pidettivia tietoa.
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