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Sisdinen valvonta on keskeinen osa kuntien johtamista ja hyvdd hallintoa. Kuntien on
toimintakertomuksessaan tehtdvd selkoa, miten sisdinen valvonta on kunnassa jdrjestetty, onko
toiminnassa havaittu puutteita sekd miten sisdistd valvontaa on tarkoituksena kehittdd tulevalla
tilikaudella. Tamén tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd, miten sisdisen valvonnan COSO-
viitekehyksen osa-alueet ilmenevét kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selonteoissa.
Tamaén lisdksi haluttiin selvittdd, millaisia teemoja kuntien sisdisen valvonnan osa-alueiden sisélld
esiintyy. COSO-viitekehyksen avulla voidaan tarkastella kuntien siséistd valvontaa viiden eri osa-
alueen kautta: valvontaympdiriston, riskienarvioinnin, valvontatoimenpiteiden, informaation ja
viestinndn sekd seurannan kautta. Kunnallishallinnon sisdisen valvonnan tutkimus on ollut melko
véhdistd, ja timén tutkimuksen avulla pyritdén vastaamaan tutkimusaukkoon.

Tutkimus toteutettiin empiirisend katsauksena kvalitatiivisin menetelmin. Tutkimusta varten
tarkasteltiin kaikkien Manner-Suomen kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selontekoja
vuoden 2018 tilinpadtoksistd. Lopullista analyysia varten tarkasteltiin 228 kunnan selontekoja.
Aineiston analyysi toteutettiin dokumenttianalyysia, mutta aineiston analyysin apuna kaytettiin
liséksi aineiston kvantifiointia.

Keskeisind  tutkimustuloksina  todettiin, ettd valvontaympéristdn, riskienhallinnan ja
valvontatoimenpiteiden osa-alueet korostuivat eniten kuntien selonteoissa. Valvontaymparistoon ja
valvontatoimenpiteisiin liittyvét osa-alueet ilmenivét 28 prosentissa selontekoja. Riskienhallinnan
teemat esiintyivét hieman yli viidenneksessd selontekoja. Lopulta informaation ja viestinnidn seki
seurannan osa-alueet ilmenivét kumpikin hieman yli kymmenessa prosentissa kuntia. Kokoluokittain
osa-alueiden esiintymisessd oli hieman vaihtelua, mutta osa-alueiden sisdllda ilmeni hyvin
monipuolisesti erilaisia teemoja. Samankaltaisia teemoja saattoi ilmetd sekd pienissd kunnissa, ettd
suuremmissa kaupunkikonserneissa.

Tutkimustulokset tukevat kontingenssiteorian ajatusta siitd, ettd jokainen kunta toimii omassa
ainutlaatuisessa toimintaympéristossdén, jolloin my0s sisdisen valvonnan kdytdnnét ja painopisteet
riippuvat kuntien kontingenssitekijoistd. Kuntien sisdisestd valvonnasta riittdd vield paljon
tutkittavaa. Mielenkiintoisia jatkotutkimussuuntia voisivat olla esimerkiksi kontingenssitekijoiden
vaikutukset sisdiseen valvontaan kvantitatiivisten menetelmien avulla tai valvontaympéristoon
liittyvd sisdisen valvonnan menettelytapojen ymmartdminen osana johtamista ja tuloksellista
toimintaa haastattelututkimuksen keinoin.
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1 Johdanto

Kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan merkitys korostuu jatkuvasti kuntien
toimintaympariston monimutkaistuessa ja kunnan suorittamien tehtévien lisddntyessa (HE 268/2014).
Taméan lisdksi uudistetun Kuntalain (410/2015) sddnndksissd sekd Kirjanpitolautakunnan
kuntajaoston yleisohjeessa painotetaan entistd enemmaén sisdisen valvonnan roolia kuntien
moninaisten tavoitteiden saavuttamisen apuna. Sdénndsten ja ohjeistusten terdvoittdmiselld pyritdén
sithen, ettd kunnat tunnistaisivat paremmin konkreettisia johtopadtoksid sisdisen valvonnan tilasta
sekd pohtisivat, miten sisdisti valvontaa tulisi kehittdd tulevaisuudessa. Tédmén kandidaatin
tutkielman tarkoituksena on selvittdd, millaisia johtopddtoksid kunnat tunnistavat omassa sisdisessd
valvonnassaan ja millaisia toimia ne madrittdvdt kehityskohteikseen. Tutkielmassa tehddén
empiirinen katsaus Manner-Suomen kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selontekoihin.
Tutkimuksessa ollaan kiinnostuneita siitd, millaisia ldpileikkaavia teemoja selonteoissa esiintyy ja
miten sisdisen valvonnan osa-alueet ilmenevit kuntien selonteoissa. Toisaalta kiinnostavaa on se,
onko selonteoissa ylipddtddan huomioitu tarkennettuja ohjeistuksia johtopditdsten ja

kehittdmiskohteiden osalta.

Sisdinen valvonta on kokonaisvaltainen osa kunnan hallinta- ja johtamiskdytintdjd, jonka avulla
organisaatio voi saavuttaa tavoitteensa ja seurata niiden toteutumista, sekd arvioida ja hallita
toiminnan prosesseja uhkaavia riskejd. Sisdisen valvonnan tulisi olla jdrjestelmallistd, koko
organisaation ldpdisevad ja asianmukaisesti dokumentoitua. (Harjula & Prattdld 2019, 449.) Sisdisen
valvonnan avulla kunnan johto sekd tilivelvolliset pyrkivdt varmistumaan toimintansa
tuloksellisuudesta ja taloudellisuudesta, ja sen avulla johdon tulisi saada riittdvésti tietoa
organisaationsa tilasta. Sisdisen valvonnan ohjeistukset ja toimintatavat tulisi olla kunnan

hallintosdénndssa kirjoitettuna ja vastuunjaon tulisi olla selkedsti maaritelty. (Sdild ym. 2008, 65.)

Kunnan valtuusto paattdd Kuntalain (410/2015) mukaisesti sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
perusteista, mutta sisdisen valvonnan jirjestdiminen kuuluu kunnanhallitukselle. Kunnanhallituksen
on annettava sen jérjestdimiseen liittyvdt tiedot ja olennaiset johtopddtokset vuosittain
toimintakertomuksessaan. Siitd huolimatta, ettd sisdisen valvonnan jdrjestimisestd lausutaan
Kuntalaissa, ei esimerkiksi sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selontekoihin ole tarkoin
médriteltyd esittdmistapaa, joten kuntien vélilld voi olla huomattaviakin eroja selontekojen sisdlloissé
sekd esittdmistavassa. Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeista 16ytyy tarkemmin esitettyja

siséllollisid seikkoja selontekojen laatimiseen, mutta ne jittdvit silti runsaasti tulkinnan varaa



kunnille. Kunhan selonteoista 16ytyvét laissa madritellyt keskeiset sisdllot, on niihin panostaminen
kuntien omasta toiminnasta kiinni. Ldhtokohtaisena oletuksena tutkimukselle on se, ettd sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan selonteot vaihtelevat huomattavasti kunnittain, ja titd oletusta
tarkastellaan tutkimuksessa kontingenssiteoreettisen ldhestymistavan kautta, eli analysoidaan kuntien
sisdisen valvonnan ja niiden ainutlaatuisen organisaatiokontekstin yhteyksid. Témén tutkimuksen
relevanttiutta ja tirkeyttd voidaan perustella silld, ettd kunnat ovat yhteiskunnallisesti merkittavia

toimijoita, ja aiheeseen ldheisesti liittyvad tutkimusta on tehty suhteellisen vahén.

1.1 Tutkimuksen tausta

Sisdisen valvonnan aihepiiristd 16ytyy runsaasti tutkimus- ja ammattikirjallisuutta. Useat tutkimukset
liittyvdt organisaatioiden valvontajérjestelméén tai sisdisen tarkastuksen funktioon osana tehokasta
sisdistd valvontaa. Sisdisen valvonnan tutkimukset tarkastelevat péddasiassa yksityisen sektorin
organisaatioiden sisdistd valvontaa, mutta julkisen sektorin ja erityisesti sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan selontekoihin liittyvdd tutkimusta 10ytyy vield védhiisesti. Viimeaikaisesta
tutkimuksesta on kuitenkin syytd nostaa esille Liljan, Paanasen, Ronkén & Oulasvirran (2020)
tutkimus sisdisen valvonnan tilaan tilintarkastuskertomusten lausuntojen nékokulmasta.
Tutkimuksessa tarkasteltiin sisdistd valvontaa, sisdistd tarkastusta ja tilintarkastusta osana kuntien
johtamis- ja hallintojdrjestelmad. Tutkimuksen tavoitteena oli selvittdd kuntien sisdisen valvonnan
tilaa analysoimalla sisdisessd valvonnassa esiintyvid puutteita ja missd kunnissa, ja onko sisdiselld
tarkastuksella yhteyttd sisdisen valvonnan tilaan. Tutkimuksen aineisto koostui yli 10 000 asukkaan
kunnan tilintarkastuskertomus- ja toimintakertomusaineistosta vuodelta 2012. Mukautettuja
tilintarkastuskertomuksia oli 19,4 prosenttia koko aineistosta, jota voidaan pitdd huomattavana
madrdnd. Aineistosta nousi esiin muun muassa projektien ja hankkeiden hallinta, talousarvion
seuranta, toimivaltuudet ja hankintalainsddddnnon noudattaminen, jotka ilmenivit mukautuksista.
Kokonaisuutena voidaan arvioida, ettd kuntien sisdinen valvonta kaipaa kehittdmisti. (Lilja ym. 2020,

47.)

Sisdisen valvonnan tilaa valtion virastoissa on tutkittu Hyvérisen (2011) pro gradu -tutkielmassa,
jonka mukaan sisdisen tarkastuksen jdrjestdmistapa ei vaikuta suoraan viraston tai laitoksen sisdisen
valvonnan tilaan. Tutkimuskohteena olivat valtion virastot ja laitokset ja erityisesti niiden tuottamat
sisdisen valvonnan selonteot, mutta tdssdkin tapauksessa ndkokulma oli enemmin sisdiseen
tarkastukseen painottunut. Suomen suurimpien kaupunkien selontekoja on tutkittu Klemetin (2011)
pro gradu -tutkielmassa. Tutkielmassa tarkasteltiin selontekojen laatimisprosessia sekd vertailtiin

selontekoja toisiinsa ja Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeisiin. Tutkimusten tulosten
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mukaan sisdisen valvonnan arviointiprosessi on pitkélti samankaltainen, mutta selonteot itsessddn
eroavat toisistaan erityisesti puutteista raportoimisen kohdalla. Tutkimuksessa tarkasteltiin myos
selontekojen kehittymisté eri vuosina. Otanta on kuitenkin erittdin rajallinen tissa tutkimuksessa, eika
suurimpien kaupunkien raportointimenettelyjd voitane yleistdd Suomen kuntasektorille, joten tarvetta
olisi kattavammalle katsaukselle. Lisdksi selontekojen rakenteelliset seikat ovat pitkélti ohjeistusten
mukaisia, joten voi olla mielekkddmpaa tutkia selonteoista esille nousevia konkreettisia esimerkkeja

sisdisen valvonnan tilasta, puutteista ja kehityskohteista.

Mikko Lilja tutki véitdskirjassaan (2016) sisdistd valvontaa sen aiheuttaman hyddyn sekd haitan
nékokulmasta kunnallisen erikoissairaanhoidon kontekstissa. Tutkimuksen lahtokohdat sopivat hyvin
myos sisdisen valvonnan kysymysten tarkasteluun kuntakontekstissa. Toimintatapoja on kehitettdava
kuntasektorilla, jotta voidaan varmistua entisti paremmin toimintojen tuloksellisuudesta ja
tavoitteiden saavuttamisesta. Tamén ndkokulman kautta korostuu térkeys tutkia sisdistd valvontaa
lisdd kuntakontekstissa. Selvdd on, ettd sisdisen valvonnan aihepiiristd 10ytyy vield runsaasti
tutkittavaa. Kunnallishallinnon viimeaikaisista tutkimuksista voidaan mainita vield Oulasvirran ja
Anttiroikon (2017) sekd Oulasvirran ym. (2014) tutkimukset, joissa tutkittiin kokonaisvaltaisen
riskienhallintajirjestelmén tilaa kuntaorganisaatioissa. Tutkimuksen mukaan kokonaisvaltaisen
riskienhallinnan levittdytymiseen kunnallishallinnossa liittynee spesifejd tekijoitd, jotka ovat
prosessin osalta tirkedssd roolissa. Tutkimuksen mukaan voi olla haastavaa implementoida
kokonaisvaltaista riskienhallintajarjestelmdd johdon tykaluna kunnallishallintoon, koska se on alun
perin kehitetty liiketoimintaympéristoon eikd siten ole valttdimattd tarpeeksi herkkd
kuntaorganisaatioiden erikoispiirteisiin. (Oulasvirta & Anttiroiko 2017, 468.) Vaikka téssd
tutkimuksessa ei késitelld varsinaisesti riskienhallintaa, on syytd muistaa sen vahva linkittyminen
osaksi sisdistd valvontaa, ja sisdisessd valvonnassakin tulisi huomioida valvontajirjestelmén sopivuus

kunnan omaan kontekstiin.

Tutkimukset aiheesta keskittyvit yleensd pienempéén ja tarkkarajaisempaan otantaan, jonka vuoksi
laajalle empiiriselle katsaukselle kuntakontekstissa on selked peruste ja tarve. Tdssd tutkielmassa
pyritdin ensinnékin vastaamaan tutkimusaukkoon ja luomaan kattavampi kuva siitd, millaisia sisdisen
valvonnan teemoja ilmenee koko Suomen kuntakentdssd. Tdmén pohjalta voidaan jalostaa
jatkotutkimusta moneen suuntaan. Aihetta voisi olla mielekdstd tutkia esimerkiksi
pitkittdistutkimuksena, jotta voitaisiin tunnistaa sisdisen valvonnan kehittymisté yleiselld tasolla sekd
sithen liittyvien haasteiden ja puutteiden kehittymistd ja muuttumista ajan saatossa. Témén lisdksi
voidaan pohtia, tulisiko sisdisen valvonnan selontekojen muotovaatimuksia edelleen tarkentaa, ja

siten edistdd valvontatietoisuuden ja toimintamallien kehittymistd kuntasektorilla.
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1.2 Tutkimuksen tavoite ja tutkimuskysymys

Tamén tutkimuksen tavoitteena on tehdd katsaus Manner-Suomen kuntien sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan selontekoihin ja selvittidd, millaisia teemoja kunnat nostavat esiin omassa sisdisessé
valvonnassaan. Naiitd teemoja analysoidaan peilaamalla niitd sisdisen valvonnan osa-alueisiin.
Tutkimuksen avulla voidaan saada arvokasta informaatiota siitd, mitké osa-alueet korostuvat kuntien
sisdisessd valvonnassa ja siten Kkartoittaa sisdisen valvonnan nykytilaa kuntasektorilla.
Tutkimuskysymykseen pyritddn vastaamaan analysoimalla Manner-Suomen kuntien tilinpdétoksia ja
havainnoimalla sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selonteoista esiin nousevia teemoja. Tamén
asettelun pohjalta tutkielman tutkimuskysymykset muodostuivat seuraavanlaisiksi:

Miten COSO-viitekehyksen osa-alueet ilmenevdt kuntien sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan selonteoissa?

Millaisia teemoja kuntien sisdisen valvonnan eri osa-alueiden sisdlld esiintyy?

Tutkimus toteutetaan kvalitatiivisin menetelmin kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
selontekoja tutkimalla. Toimintakertomuksessa kunnanhallituksen on kerrottava siitd, miten sisdinen
valvonta on kunnassa jérjestetty, onko valvonnassa havaittu puutteita tilikauden aikana ja miten
sisdistd valvontaa on tarkoitus kehittdd. Kunnan sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
toimintatapojen tulee olla jarjestelmillisid sekd dokumentoituja. (KILA 2017, 19.) Tutkimuksessa
kéytetty aineisto analysoidaan ja tutkimuskysymykseen pyritddn vastaamaan dokumenttianalyysin

keinoin.

1.3 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus koostuu kuudesta osasta. Tutkimus alkaa johdannolla, jossa tutkimusta asemoidaan
kertomalla aiemmasta tutkimuksesta ja johdatellaan lukijaa tutkimuskysymyksen direlle. Toisessa
kappaleessa kerrotaan tarkemmin tutkimuksessa kéytetystd tutkimusmenetelmastd seké tutkimuksen
aineistosta ja sen késittelystd. Teoreettisessa viitekehyksessd kasitellddn tutkimuksen kannalta
keskeiset kisitteet sekd aiheen kannalta tarkeimmat tutkimustulokset ja lopuksi kootaan teoriaosuus
yhteen analyysia varten. Analyysivaiheessa esitellddn tutkimuksesta esiin nousevat keskeiset
tulokset. Johtopdétoksissd palataan lopulta takaisin tutkimuskysymyksen é&drelle ja pohditaan

tutkimuksen tuloksia sekd tutkimuksen antia jatkotutkimusta ajatellen.



2 Tutkimusmenetelmi ja aineisto

Taméa tutkimus on toteutettu empiirisend katsauksena. Tutkimus on toteutettu laadullisin eli
kvalitatiivisin  menetelmin. Tutkimuksessa tarkastellaan kuntien sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan selontekoja kokonaisvaltaisesti. Laadullisessa tutkimuksessa ei ole tarkoituksena
pyrkid tilastollisin yleistyksiin, vaan kuvaamaan jotakin ilmidtd, ymmadrtdmddn jotakin tiettyd
toimintaa tai antamaan mielekis tulkinta tarkasteltavalle ilmiolle (Tuomi & Sarajirvi 2018, 73).
Laadullisessa analyysissa tarkoituksena on ensin pelkistdd havainnot ja sen jilkeen tehda tulkinnat
arvoituksen ratkaisemiseksi. Kédytdnndssd ndmi tyOvaiheet liittyvdt kuitenkin vahvasti toisiinsa.
Havaintoja on tarkasteltava tietystd ndkokulmasta, eli tdssd tutkimuksessa sisdisen valvonnan
konkreettisten painopisteiden ndkokulmasta. Aineistomassasta kerdtién olennaisia havaintoja, jonka
jilkeen ne muutetaan pelkistetyiksi ilmauksiksi ja seuraavassa vaiheessa havaintoja yhdistelldin
etsimdlld niistd yhteisid piirteitd. (Alasuutari 2011, luku 2.) Selontekojen sisdlloisté tehtiin keskeisié
havaintoja, joita seuraavaksi jatkojalostettiin yhtendisimmiksi ja pelkistetyimmiksi, jotta olennaisesta

siséllostd voitiin tehdd mielekkaitd luokitteluja sisdisen valvonnan osa-alueiden nikokulmasta.

Tutkimuskohteena olivat kaikkien Manner-Suomen kuntien tilinpdatokseen siséltyvét sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan selonteot vuodelta 2018. Aineiston keruuta varten tarkasteltiin kaikkia
Manner-Suomen kuntia, joita oli 295 kappaletta vuonna 2018. Aineiston ulkopuolelle rajattiin
Ahvenanmaalle kuuluvat kunnat ruotsinkielisyyden vuoksi. Tdmén lisdksi analyysin ulkopuolelle jéi
sellaisia kuntia, joiden tilinpditostietoja ei ollut saatavilla kyseiseltd vuodelta, tilinpdétdstiedot eivat
olleet suomeksi, tai selonteosta ei voinut paitelld konkreettisia johtopditoksid tai kehityskohteita.
Tallaisia kuntia oli aineistossa 67 kappaletta, joten lopullinen analyysi tehtiin 228 kunnan selonteon
perusteella. Rajoitteista huolimatta tutkimukseen saatiin kerdttya kattava aineisto. Aineisto kerittiin

yhden kuukauden aikana.

Kyseessd on siis poikittaistutkimus, koska tutkittavaa ilmi6té ei tarkastella samojen kohteiden avulla
useampana ajankohtana esimerkiksi ajallisen kehityksen kautta, vaan useita kohteita tutkitaan
kokonaisvaltaisesti yhtend ajankohtana. Kun tarkastellaan kaikkia Manner-Suomen kuntia, saadaan
monipuolisempi otanta aiheesta ja se helpottaa myos yleistettdvyyttd. Tutkimuksessa ei tarkastella
sisdisen tarkastuksen vaikutusta sisdiseen valvontaan, koska kaikissa kunnissa ei ole erillistd sisdista
tarkastusta, jolloin kunnat eivét olisi keskenddn vertailukelpoisia. Selonteoissa keskitytddn siis

sisdisen valvonnan olennaisimpiin johtopdatoksiin ja kehitystarpeisiin tulevalle tilikaudelle.



Kirjanpitolautakunnan  kuntajaoston  yleisohje ~ (2019)  korostaa, ettd kuntien on
toimintakertomuksessaan  kiinnitettivd  huomiota my0s sisdistd valvontaa  koskeviin
kehitystarpeisiinsa ja ohjetta on sisdisen valvonnan selonteon osalta tarkennettu vuoden 2017
yleisohjeeseen verrattuna. Kun otetaan huomioon vield se, ettd uuden kuntalain tavoitteena on ollut
ottaa paremmin huomioon kuntakentdn toimintaympéariston muutokset ja hallintorakenteen tuomat
muutostarpeet, on kuntien sisdisen valvonnan tutkiminen perusteltua ja ajankohtaista. Jo vuoden 2017
yleisohjeessa on mainittu sisdisen valvonnan osalta keskeisistd johtopaétoksistd sekd tulevan
taloussuunnittelukauden kehityskohteista, joten on perusteltua odottaa nididen tietojen 10ytyvan

vuoden 2018 tilinpaétoksista.

Aineisto kerdttiin kokonaisuudessaan Exceliin. Selonteoista poimittiin keskeiset pointit jokaisen
kunnan kohdalta erikseen. Analyysivaiheessa selontekojen keskeistd sisédltdod tulkittiin niin, ettd
siséltd luokiteltiin COSO-viitekehyksen osa-alueiden mukaisesti omaan luokkaansa. Luokat olivat
Valvontaympdristo (1), Riskienhallinta (2), Valvontatoimenpiteet (3), Informaatio ja viestinté (4) ja
Seuranta (5). Tutkimuksessa haluttiin tehdd mahdollisimman laaja katsaus kuntasektorin sisdiseen
valvontaan, jotta voitaisiin saada tietoa ja nidkemystd sisdisen valvonnan tilasta koko Suomen
mittakaavassa. Kuntalain sdinnoksid ja Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeita tulisi
kuitenkin noudattaa kunnan koosta tai resursseista huolimatta, jonka vuoksi on perusteltua ottaa
tarkasteluun myos pienemmaét kunnat. Pelkéstéddn suurimpien kuntien tarkastelu ei vélttdmattd antaisi
todenmukaista kuvaa siitd, milld tasolla sisdinen valvonta on kokonaisuutena ja mitkd osa-alueet

kuntien valvonnassa korostuvat.

Aineisto kerittiin kuntien julkisista tilinpadtosdokumenteista ja tutkimuksen tarkoituksena on 10ytiaa
sisdiseen valvontaan liittyvid teemoja, jolloin dokumenttianalyysin keinot soveltuvat tdmén
tyyppiseen tutkimukseen. Dokumenttianalyysi sisdltdd aineiston pintapuolisen silmdilyn, kattavan
lapilukemisen sekd tulkinnan. Tdmé& prosessi yhdistelee elementtejd niin sisdllon analyysistd kuin
temaattisesta analyysista. Sisdllon analyysi organisoi tietoa kategorioihin liittyen keskeisiin
tutkimuskysymyksiin. Temaattinen analyysi puolestaan tunnistaa aineiston sisaltd 10ytyvid malleja,
jolloin esiin nousevista teemoista syntyvit kategoriat analyysid varten. (Bowen 2009, 32). Tdmin
tutkimuksen aineistosta pyritddn I6ytdmadn juurikin keskeisid teemoja, ja sisdisen valvonnan osa-
alueet muodostavat yldkategoriat, joissa teemoja kisitellddn. Sisdllon analyysia voidaan
dokumenttianalyysin tavoin jatkaa luokittelun ja kategorioiden luomisen jidlkeen kvantifioimalla
aineisto. Kvantifiointi tarkoittaa sitd, ettd aineistosta voidaan laskea esimerkiksi prosentteja siitd,
kuinka monta kertaa valvontaympaéristd esiintyy aineistossa tai mikd osa-alue ilmeni yleisimmin.

(Tuomi & Sarajarvi 2018, 100.)



Dokumenttianalyysissa on huomioitava myos tietyt rajoittavat seikat. Julkiset asiakirjat palvelevat
yleensd jonkin muun kuin tutkimuksen tarkoitusperid eivétkd dokumentit ole vélttdmattad helposti
saatavilla, lisdksi dokumenttien sisdllot voivat olla puolueellisesti valikoituja (Bowen 2009, 32).
Organisaation sisdiset toimintamallit ja prosessit voivat siten vaikuttaa kuntien sisdisen valvonnan
selontekojen sisdltoon. Huomioitava seikka on myo0s se, ettd selontekojen sisdltoon voi vahvastikin
vaikuttaa selonteon laatijoiden ja koko organisaation valvontatietoisuus. Sisdisen valvonnan
arvioiminen ja siten selontekojen rakentuminen ldhtevédt ainakin osittain subjektiivisista
lahtokohdista, jolloin dokumenttien perusteella tehtdvid yleistyksid ei voida pitdd tdysin
objektiivisena. Dokumentteja ei tulisikaan kohdella tdysin tarkkoina ja objektiivisina kuvauksina
siitd, mitd on oikeasti tehty (Bowen 2009, 33). Tama4 on selked ja tarkoituksenmukainen oletus jo sen
vuoksi, ettd tarkkoja muotovaatimuksia selontekojen sisdllon suhteen ei ole. Dokumenteista eli tdssa
tapauksessa kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selonteoista voidaan kuitenkin saada
kattava kuva sisdisen valvonnan osa-alueiden ilmenemisestd, vaikka sisdllon ei olettaisikaan olevan

absoluuttisen tarkka ja objektiivinen kuvaus siitd, mitd kunnassa on todellisuudessa tehty.



3 Sisainen valvonta kuntakontekstissa

Téssd kappaleessa tarkastellaan ensin kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jérjestdmiseen
liittyvid seikkoja, jonka jdlkeen pureudutaan syvemmin sisdisen valvonnan késitteen mairittelyyn ja
sisdisen valvonnan osa-alueiden avaamiseen. Sisdisen valvonnan prosessia havainnollistetaan téssi
tutkimuksessa yleisesti kdytdsséd olevan sisdisen valvonnan viitekehikon (my6hemmin COSO-

viitekehys) avulla, ja tutkimuksen analyysin tuloksia tarkastellaan myds nédiden osa-alueiden pohjalta.

3.1 Sisiinen valvonta kuntasektorilla

Sisdisen valvonnan avulla kuntien viranhaltijat ja johto sekd muut tilivelvolliset toimielimet pyrkivét
varmistumaan siité, ettd kunta toimii tuloksellisesti ja taloudellisesti, pddtdksenteon perusteena oleva
informaatio on luotettavaa ja riittdvda, sddnnoksid ja muita viranomaisohjeita noudatetaan, ja ettéd
kunnan resurssit ja omaisuus turvataan (Kuntaliitto 2018; COSO 1994, 3). Sisdinen valvonta voidaan
katsoa kunnan hallinnon ja johdon tyovélineeksi ja siten osaksi kunnan johtamisjérjestelmad (HE
268/2014). Sisdisen valvonnan jirjestiminen on siis osa kunnan perustehtivad. Sisdinen valvonta
kytkeytyy osaksi kunnan toimintaympériston analysointia, kuntastrategiaa ja toiminnan sekd talouden
tavoitteiden saavuttamista. Hyvdn hallintotavan toteutuminen ja tavoitteiden saavuttaminen
edellyttavit sitd, ettd sisdisen valvonnan toimintamallit ja periaatteet jalkautetaan perusteellisesti
johtamisen ja pddtoksenteon prosesseihin, toiminnan suunnitteluun ja muun toiminnan
menettelytapoihin. Sisdisen valvonnan ei tulisi olla irrallinen toiminto strategiasta, taloudesta ja

toiminnasta, vaan tavoitteiden tulisi olla yhtendiset. (Kuntaliitto 2018.)

Tutkimuksen aineistona kéytetdén kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selontekoja, joten
selontekoihin liittyvé prosessi on syyta késitelld ensin. Kunnanvaltuuston tehtdvdnd on méaritelld ja
hyvéiksyd sisdisen valvonnan perusteet, mutta sisdisen valvonnan jirjestiminen kuuluu
kunnanhallitukselle (Kuntalaki 410/2015, 14 §, 39 §). Sisdistd valvontaa ja riskienhallintaa toteuttavat
tamén lisdksi viranhaltijat sekd toimielimet, joilla on vastuuta kunnan varojen kéytostd. On siis selvid,
ettd sisdisen valvonnan toimintatapojen tulisi olla johdonmukaista sekd asianmukaisesti
dokumentoitua. (KILA 2019, 19.) Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selonteot ovat osa kuntien
tilinpddtoksen yhteydessd antamaa toimintakertomusta, jossa on annettava tietoja kunnan toiminnan
kehittymisestd ja tuloksellisuudesta, taloudellisesta tilanteesta sekd olennaisista epavarmuustekijoista
(KILA 2019, 19.) Kunnan ja kuntakonsernin talouteen liittyy myds muita olennaisia asioita, jotka

eivit ilmene taseesta, tuloslaskelmasta tai rahoituslaskelmasta (Kuntalaki 410/2015, 115 §), ja tiedot
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sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestimisestd ja tdrkeimmistd johtopditoksistd kuuluvat
nidihin seikkoihin. Sisdisen valvonnan selontekojen tulisi vastata seuraaviin kysymyksiin: Miten
sisdinen valvonta ja riskienhallinta on kunnassa jérjestetty, onko valvonnassa havaittu puutteita
menneelld tilikaudella, ja mitkd ovat keskeiset kehityskohteet tulevalle kaudelle valvonnan
nakokulmasta (KILA 2019, 19). Kuntalain (410/2015) uudistamisella pyrittiin terdvoittiméaédn kuntien
sisdistd valvontaa. Uudistuksella haluttiin vahvistaa sisdisen valvonnan asemaa kuntalaissa seka
kuntien hallinnossa. Ylimmén johdon valvontatietoisuus sisédisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta
koettiin usein riittdmattomaksi, samoin valtuuston ja hallituksen sitoutumista sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan jarjestdmiseen ei ole koettu pédédasiassa riittdvéksi. Sisdinen valvonta on liian usein

ymmarretty osaksi tarkastusta eikd johtamista. (HE 24/2012.)

3.2 Sisdisen valvonnan miiritelma ja tavoitteet

Sisdiselle valvonnalle ei ole yksiselitteistd madritelmad (Ahokas 2012, 11), mutta yleisesti silld
tarkoitetaan organisaation kaikille tasoille ulottuvia johtamis- ja toimintatapoja, joilla organisaatio
pyrkii varmistamaan tuloksellisuutensa, toimintansa laillisuuden, voimavarojensa turvaamisen ja
johdon kannalta relevantin tiedon oikeellisuuden (HE 268/2014). Sisdisen valvonnan maéritelma on
laaja ja se kisittdd kaikki organisaation toiminnot (Jokipii 2006, 23). Toisin sanoen sisdisen
valvonnan avulla pyritddn saamaan kohtuullinen varmuus siitd, ettd johto saa oikeat ja riittdvét tiedot
toimiakseen tuloksellisesti ja kohti tavoitteitaan, sekd tunnistaakseen ja arvioidakseen olennaisia
riskejd. On tdrkedd, ettd organisaatiossa on jaettu vastuut selkedsti ja ettd ohjeistukset ovat
hallintosdénndssd kirjoitettuina. Sisdisen valvonnan ohjeistusten tulisi olla ajantasaisia ja

tarkoituksenmukaisia. (Séild ym. 2008, 65.)

Sisdisen valvonnan mééritelma on ajan kuluessa litkkunut perinteisemmasta ajattelutavasta, jossa sitéd
ajatellaan osana laskentatoimen valvontaa, kohti dynaamisempaa, monimutkaisempaa ja jatkuvasti
muuttuvaa konseptia. Sisdisen valvonnan médritelméédn liittyy monia erilaisia tulkintoja, jotka
tekevitkin sen tarkemmasta méarittelemisestd haasteellista. Toisaalta sen laajan miérittelyn ansiosta
sisdinen valvonta on nykyéén kiinted osa johdon valvontaa ja hyvia hallintotapaa. (Jokipii 2006, 35.)
Sisdinen valvonta voidaan médritelld organisaation sisdisiksi toimintatavoiksi, joiden avulla yritetdin
varmistua toiminnan laillisuudesta ja tuloksellisuudesta (Ahokas 2012, 12; HE 268/2014). Ahokkaan
médritelmad pohjautuu yleisesti tunnettuun COSO-malliin, jonka mukaan sisdinen valvonta on
prosessi, jota toteuttavat johto ja koko henkilokunta. Tdssd tutkimuksessa sisdinen valvonta
médritellddn edelld olevan kuvauksen mukaisesti, koska laillisuus- ja tuloksellisuuskysymykset ovat

merkittdvissa roolissa kuntaorganisaatioiden toiminnassa.
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Tutkimuskirjallisuudessa sisdisen valvonnan késitteiston skaala on varsin laaja, ja aihetta kisitelldin
usein esimerkiksi strategisen valvonnan, johdon valvonnan, sisdisen valvonnan ja
valvontajérjestelmien teemojen kautta. Késitteiston ja teemojen vaihtelevuus sekd eri merkitykset ja
tulkinnat saman aihepiirin ympaérilld luovat useita padllekkaisyyksid kasitteiden vélille. (Pfister 2009,
15.) Tama voi vaikeuttaa entiselladnkin monitulkintaisen késitteen hahmottamista ja ymmaértdmista.
Sisdinen valvonta on kuitenkin huomattavasti enemmaén, kuin vain vaadittujen lomakkeiden ja
ohjeistusten tiyttamistd. Aivan yhtd tirkedd on ihmisten kdyttdytyminen sisdisen valvonnan suhteen:
kuinka valvontaa suunnitellaan, implementoidaan, ylldpidetddn ja monitoroidaan osana jokapaiviisia
toimintoja (Pfister 2009, 22). Johdon valvontajirjestelmét tarjoavat hyodyllistd informaatiota johdon
tyoskentelyyn ja ne auttavat organisaatioita kehittdmidn ja yllapitiméédn tarkoituksenmukaisia
toimintamalleja (Otley 1999, 364). Otleyn tutkimuksessa viitattiin sisdisen valvontajirjestelmin
sijaan johdon valvontajdrjestelmain kasitteend, mutta kuten ylempéna todettiin, késitteistot ovat usein
limittdisid. Kuntien sisdisen valvonnan jérjestelmén toimivuus edellyttdd valvontatietoisuutta ja siten

toimivien toimintamallien tunnistamista ja kayttoa.

Sisdisen valvonnan prosessiin liittyy vdistamatta erilaisia rajoituksia, jonka vuoksi sisdisen valvonnan
prosesseilla pyritddnkin ldhtokohtaisesti saavuttamaan kohtuullinen varmuus kunnan toiminnan
tuloksellisuudesta, raportoinnin luotettavuudesta ja sddnndsten noudattamisesta. Sisdiseen valvontaan
liittyvid rajoitteita voivat olla esimerkiksi asetettujen tavoitteiden ja prosessien toimimattomuus,
thmisen arvostelukyky ja paitoksenteko, johdon ja henkildston kyky ohittaa tai kiertdd sovitut
kontrollit sekd sisdisen toimintaympariston ulkopuoliset tapahtumat. Rajoitusten tiedostaminen ja
tunnistaminen auttavat kuitenkin johtoa luomaan sellaisen valvontajirjestelmén, jossa rajoitteiden
riskit olisivat mahdollisimman pienet. (COSO 2013, 9.) Valvontajirjestelméé ei tulisi myoskéddn
kehittéa tai arvioida irrallisesti, vaan valvontajirjestelmén tehokkuus riippuu sen yhteensopivuudesta
organisaation resurssien ja toimintojen kanssa (Collis & Montgomery 1998, 78). Sisdisen valvonnan
rajoitteet voivat heijastella myos organisaation kulttuuria. Tyoskentelykulttuuri, huolimattomuus tai
vadrinkdytosten tekeminen kertoo selkedsti heikosta sisdisestd valvonnasta, mutta se kertoo myos
sisdisen toimintaympéristonsd kulttuurista. Vastaavasti johdon suhtautuminen yksityiskohtaisiin ja
kalliisiin valvontatoimenpiteisiin tai toisaalta kdytdnnonldheisempédn ldhestymistapaan, heijastelee
organisaatiossa vallitsevaa kulttuuria. (Pfister 2009, 30.) Vaikka organisaatiokulttuuria ei tarkemmin
tarkastella tisséd tutkimuksessa, johtamisfilosofia eli johdon suhtautuminen sisdiseen valvontaan ja
siten johdon esimerkki voivat vaikuttaa organisaation valvontakulttuuriin ja sisdisen

toimintaympariston toimintamalleihin.
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3.3 Sisiisen valvonnan osa-alueet

Téssd luvussa kasitellddn sisdisen valvonnan osa-alueita COSO-mallin mukaisesti. COSO-malli on
yleisesti tunnetumpi yksityisen sektorin sisdisessd valvonnassa, mutta useat kuntaorganisaatiot
kéyttavat tatd mallia jasentddkseen omaa sisdisen valvonnan prosessiaan. Kuvion avulla on tarkoitus
havainnollistaa seuraavaa: Jotta organisaation toiminnot toimisivat kokonaisvaltaisesti tehokkaasti
(operations), taloudellinen raportointi olisi luotettavaa (reporting) ja lakeja ja sddnnoksid
noudatettaisiin (compliance), sen on kehitettdvi toimiva sisdisen valvonnan prosessi varmistuakseen
ndiden tavoitteiden saavuttamisesta (COSO 1994, 3). Siis saavuttaakseen haluamansa tavoitteet,
organisaation tulee harjoittaa sisdistd valvontaa prosessina ja osana jokapdivdistd toimintaa, eli

sisdisen valvonnan tulisi l&pdistd organisaation kaikki tasot toimiakseen asianmukaisesti.

Sisdisen valvonnan viitekehikon jokaisella osa-alueella on oma roolinsa. Sisdinen valvonta koostuu
joukosta toimintoja, jotka kytkeytyvét organisaation toimintamalleihin ja niitd suoritetaan ldpi
organisaatiotasojen ja -toimintojen. Toimintojen tehokkuuden, raportoinnin luotettavuuden ja
sdaannosten noudattamisen aspektit kytkeytyvat kaikkiin toimintoihin ja koko henkildston toimintaan
organisaatiossa. (Pfister 2009, 21-22). Organisaatiot pystyvét suorittamaan vihemmain monia sisdisia
talouden kontrolleja, esimerkiksi kerroksittaista valtuutusta, poikittaistarkastuksia, tarkkailua ja
eriyttdmistd teknologisten muutosten, uusien johtamismallien ja organisaatioiden rakennemuutosten
vuoksi. Ammattikirjallisuudessa korostuu silti mahdollisuudet vahvistaa kokonaisvalvontaa, kun
tunnistetaan tehokkaan sisdisen valvonnan kriteerit. (Stringer & Carey 2002, 64.) Tehokas sisdinen
valvonta koostuu skaalasta valvontakomponentteja, jotka esitelldin seuraavaksi COSO-

viitekehyksen kautta.
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Kuvio 1. Sisdisen valvonnan viitekehys (COSO,).

Valvontaympdristo

Valvontaympéristd (control environment) on sisdisen valvonnan osa-alue, joka luo perustan muille
osa-alueille. Organisaation sisdinen valvontaympdristd vaikuttaa koko valvontajirjestelmén
rakenteeseen eli sithen, miten muut osa-alueet muodostuvat (COSO 1994, 23). Valvontaympéristosti
voisi kiyttdd myos termid valvontakulttuuri, koska silld tarkoitetaan organisaation raameja ja
ympéristdd, jossa sisdinen valvonta toimii. Valvontaympéristd madrittyy organisaation kontekstin,
kulttuurin ja arvojenkin perusteella ja vaikuttaa paljon sisdisen valvonnan asenteisiin (Ahokas 2012,
27). Valvontaympdristd ldhtee organisaatiossa toimivien ihmisten ominaisuuksista: rehellisyydesti,
eettisistd arvoista ja patevyydestd (Séild ym. 2008, 68). Niiden lisdksi tirkeitd ominaisuuksia ovat
my0s auktoriteetin osoittaminen, eheys ja vastuu (Stringer & Carey 2002, 65). Organisaation johdon
vastuulla on luoda sellainen henki henkildston ja organisaation sisille, ettd sisdisen valvonnan
muutkin osa-alueet voivat toimia tehokkaasti. Sdild ym. (2008, 68) korostavat teoksessaan myos sitd,
ettd selked vastuunjako on ehdoton edellytys tehokkaalle johtamis- ja valvontakulttuurille. On tarkeéda

organisoida valvonta niin, ettd kunnan tavoitteet ja riskit ovat kaikkien tiedossa.
Riskien arviointi

Organisaation on oltava selvilld siitd, millaisia riskejd se kohtaa ja selvitettdva ne. Riskien arvioinnin
(risk assessment) ja riskienhallinnan avulla kehitetddn mekanismeja riskien tunnistamiseksi,
analysoimiseksi ja hallitsemiseksi. (COSO 1994, 16; Stringer & Carey 2002, 66.) Kunnallishallinnon
taloudellisten ja toiminnallisten tavoitteiden saavuttamiseksi on térkedd, ettd riskienhallinta on
olennaisesti mukana toiminnan suunnittelussa. Kunnissa riskit voivat vaikuttaa taloudelliseen

asemaan, palvelujen laatuun ja yleisesti kunnan menestykseen. Ei sovi unohtaa, ettd aika ajoin tulee
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julki myds julkisissa organisaatioissa tapahtuneita vadrinkdytoksid, joita tehokas sisdinen valvonta

voi omalta osaltaan ennaltaechkéisti. (Sdild ym. 2008, 68.)
Valvontatoimenpiteet

Valvontatoimenpiteet (control activities) auttavat varmistamaan, ettd organisaatio toimii johdon
asettamien tavoitteiden mukaisesti (Ahokas 2012, 34; COSO 1994, 4). Valvontatoimet voivat olla
esimerkiksi sisdisid kontrolleja ja sisdistd tarkkailua. Sisdinen tarkkailu tapahtuu osana péivittdisid
toimintarutiineja manuaalisilla tai ohjelmoiduilla kontrolleilla. Sisdiset kontrollit voivat olla
ennaltachkdisevid, paljastavia tai korjaavia (Ahokas 2012, 34), mutta Siild ym. (2008, 69)
luokittelevat niin ikddn kompensoivat ja yleiset johtamiskontrollit sisdisten kontrollien alle.
Kéytinnossd téllaiset kontrollitoimenpiteet voivat tarkoittaa tiettyjen tyOtehtivien eriyttdmista,
asianmukaista tietosuojaa, valtuuksien ja kéyttooikeuksien hallintaa ja tarkoituksenmukaista
dokumentointia. Organisaatio toteuttaa valvontatoimia toimintamallien avulla, jotka méérittelevat
mitd toiminnalta odotetaan sekd menettelytavat, jotka vievit toimintamallit kdytantoon (COSO 2013,
7). Téllaisia valvontatoimia voivat olla siis fyysisten kontrollien lisdksi esimerkiksi johdon
raportointijarjestelmit talousarviotavoitteiden toteutumisen seuraamiseksi, eri toimintojen

ohjeistukset ja viranhaltijoiden toimivaltuuksien méérittiminen.
Informaatio ja kommunikaatio

Ahokas (2012, 40) korostaa teoksessaan informaation relevanttiuden ja ajantasaisuuden térkeytta.
Informaation (information & communication) tulisi olla organisaatiossa asianmukaisesti raportoitua
sekd kommunikoitua. Kommunikaation tulisi kulkea sujuvasti organisaation tasosta ja yksikostd
toiseen, samoin alhaalta ylos. Tehokkaat viestintikanavat ovat kiinted osa sisdistd
valvontajirjestelmdd. Niiden etuna on muun muassa parantunut kommunikointi odotuksista,
velvollisuuksista ja tavoitteista. Toimiva informaatiojirjestelmé vahentdd yksittdisiin tyontekijoihin
nojautumista vadrinkdytdsten ehkdisemisessd ja paljastamisessa. (Stringer & Carey 2002, 67.) On
johdon tehtdvd viestid henkilostolle siitd, ettd valvonta on tdrkedd ja johdon tdytyy lisdksi saada
henkilostd ymmértdmaidn oma roolinsa sisdisessd valvonnassa ja kuinka eri toimet vaikuttavat toisten
tyohon. (Séild ym. 2008, 70.) Viestinnén tulisi olla mutkatonta myds muun muassa kuntalaisten ja
viranomaisten suuntaan. Téssdkin osa-alueessa korostuu tehokkaan valvontaympiriston luomisen
tarkeys, jotta henkildstd ja johto ymmartdvét avoimen viestinndn merkityksen sisdisen valvonnan

kannalta.
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Seuranta

Jotta sisdistd valvontaa voidaan pitdd ylld ja kehittdd, on erilaisia toimintoja ja jarjestelmid myos
seurattava ja arvioitava aktiivisesti. Seurantatoiminnolla voidaan arvioida organisaation sisdisen
valvonnan toimivuutta pidemmailld ajanjaksolla. Seurantaa voidaan suorittaa jatkuvana
paivittdistoimena, erillisind arviointeina tai ndiden yhdistelmind ja sisdisen valvonnan puutteista
raportoidaan johdolle. (Pfister 2009, 50; COSO 2013, 7.) Seurannan (monitoring activities) merkitys
korostuu etenkin silloin, kun sisdisen valvonnan tuottaman tiedon perusteella ohjataan kunnan
toimintaa ja muutetaan toimintatapoja. (Sdild ym. 2008, 71.) Seurannan prosessi on erittdin tarked
sisdisen valvonnan laadun ja toimivuuden arvioinnin kannalta (Ahokas 2012, 42) ja seuranta voidaan
jakaa osaksi paivittdistd toimintaa ja lisdksi tirkeiden kohteiden erillisiin arviointeihin, joilla voidaan
vahvistaa sisdistd valvontaa. Usein tdllaiset erilliset tarkastukset suoritetaan kuitenkin ulkoisen tai

sisdisen tarkastuksen toimesta.
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4 Kuntien sisdinen valvonta kontingenssiteorian nikokulmasta

Kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selontekoja ja niissd ilmenevid sisdisen valvonnan
osa-alueita tarkastellaan tdssd tutkimuksessa kontingenssiteoreettisen l&hestymistavan kautta.
Valintaa perustellaan silld olettamuksella, ettd sisdisen valvonnan osatekijat muodostuvat kussakin
kunnassa sen oman toimintaympériston mukaisesti. Voidaan siis ajatella, ettd valvontaympéristo
mukautuu kunnan toimintaymparistoon, koska yhden valvontaympiriston mallin ei voida ajatella
sopivan kaikille. Kontingenssiteoreettinen ndkdkulma on tutkimuksen kannalta perusteltu my®os siksi,
ettd kullakin kunnalla on omat hallintosddntonsd sekd sisdisen valvonnan ohjeistukset. Sisdisen

valvonnan ja riskienhallinnan selonteotkin voivat olla huomattavasti erilaisia toistensa kanssa.

Kontingenssiteorian mukaisesti organisaation on sopeuduttava ympdristonsd vaatimuksiin
voidakseen menestyd. Organisaatiota olisi siis tarkasteltava ympéristonsd ndkokulmasta.
Organisaation johdon on tunnistettava ainutlaatuinen toimintaympéristonsé ja siten sen asettamat
vaatimukset toiminnalle. (Harisalo 2008, 217, 221.) Kuntaorganisaatiot toimivat hyvin erilaisissa
ympéristdissd keskenddn, jonka voi todeta jo esimerkiksi kuntien kokoa tai kompleksisuutta
pohdittaessa. Johtamisen ja kehittdmisen ndkdkulmasta on erittdin tirkeé, ettd jokainen organisaatio
muodostaa oman valvontaymparistonsd. (Harisalo 2008, 233.) Vaikka suomalaisissa kunnissa on
samankaltaisuutta muun muassa lainsdddédnnon, rajallisten resurssien ja pédéatoksentekojérjestelmin
nidkokulmasta, kunnilla on paljon keskenddn erilaisia ominaispiirteitd, koska niiden

ympdristotekijatkin ovat erilaisia.

Kontingenssiteoreettinen ajattelutapa on ldhtenyt siitd ajatuksesta, ettei organisaatioiden valvonnan
ongelmiin voida soveltaa yhtd universaalia ratkaisua (Otley 2016, 46). Aihetta koskeva tutkimus on
pyrkinyt tunnistamaan keskeisid kontingenssitekijoitd, jotka sopisivat organisaatioiden tiettyihin
olosuhteisiin. Téllaisia mahdollisesti merkittdvid kontingenssitekijoitd on 10ydetty runsaasti, jotka
voivat olla jopa keskenddn ristiriitaisia. Kontingenssiajattelua tulisi tdnd péivdnd tarkastella
dynaamisessa kontekstissa ja erillisten prosessien ldhtokohdista, joiden avulla voidaan tarkastella
johtamisen ja valvonnan malleja ja muutoksen mekanismeja. (Otley 2016, 46.) On epatodennékoista,
ettd kaiken kattavaa ja kaikissa mahdollisissa ympéristotekijoissd toimivaa kontingenssimallia
voitaisiin kehittdd. Kontingenssiteorian tulisikin siis tunnistaa valvontajdrjestelmidn spesifejd
tekijoitd, joihin liittyvét tietyt maaritellyt olosuhteet ja havainnollistaa niiden yhteensopivuutta (Otley

1980, 84).
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Lukuisia kontingenssitekijoitd voidaan Woodsin (2009, 75) mukaan kategorisoida esimerkiksi
organisaation ympdristdn, teknologian, rakenteen, koon tai strategian mukaan, koska nédiden
tekijoiden voidaan ajatella vaikuttavan valvontajirjestelmédn suunnitteluun ja kayttdonottoon.
Toisaalta Woods toteaa artikkelissaan, ettd kontingenssiteoria kehitettiin  alun perin
ansaintataloudellisessa kontekstissa, joka eroaa hyvin paljon julkisen sektorin luonteesta. Talloin
voitaisiin pohtia, soveltuuko kontingenssiteorian linkittdminen julkiseen sektoriin ja kuntien sisdiseen
valvontaan. Toisaalta tdmi kuitenkin vahvistaa ajatusta siitd, etteivit organisaatiot voi kayttdd yhta
universaalia mallia, koska jokaisella organisaatiolla on uniikki ympéristonsd ja omat
kontingenssitekijansa. Woods (2009, 75) esittdd julkiselle sektorille kolmea keskeistd
kontingenssitekijad, jotka ovat keskeiset hallintopolitiikat, informaatio- ja viestintiteknologia ja
organisaation koko. Tekijat on tdssd teoksessa lajiteltu riskienhallinnan ndkokulmasta, mutta
suomalaisessa kuntakontekstissa riskienhallinta on tiiviissid yhteydessé sisdiseen valvontaan, joten
niitd voidaan tarkastella my0ds tdméan tutkimuksen ldhtokohdista. Kontingenssiteoreettinen ajattelu
konkretisoituu lisdksi siind, ettd kunnat saavat pitkdlti itse péattdd sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan jérjestimisestd eli valvonnan painopisteisti. Toimintaympéristd vaikuttaa siis

voimakkaasti siithen, kuinka organisaation sisdisid kdytintdja luodaan (Harisalo 2008, 39).

Edelld mainittujen lisdksi McGrandle (2017, 526) on todennut, ettei ole olemassa yhtd johtamisen
mallia, jota voitaisiin soveltaa kaikissa organisaatioissa. Organisaatioiden toimintapolitiikkojen
ominaispiirteet (characteristics) ja niiden tehokkuus riippuu tietyistd sisdisistd ja ulkoisista
ympéristotekijoistd. Organisaatiot syntyvit ympéristonsd erilaisuuden ja vaatimusten tuloksena,
jolloin ei voi olla yhtd parasta mallia johtaa organisaatiota (McGrandle 2017, 526).
Kontingenssiteoria puoltaa sitd ajatusta, ettd organisaatiot radtdldidddn vastaamaan niiden uniikkeja
ympéristotekijoitd ja sidosryhmien vaatimuksia. Kontingenssiteoria on paras tapa lahestyd julkisen
sektorin johtamista ja tuloksen mittaamista, koska organisaatiot on rakennettu erilaisissa
ympéristoissd. Erds merkittivimmista kontingenssiteorian hyddyistd voidaan katsoa olevan sen kyky
keskittyd organisaation ympdristoon ymmartddkseen paremmin toimintojen jdrjestdmisen ja
tuloksellisuuden eroja organisaatioiden vililld. (McGrandle 2017, 528-529.) Myo0s Agbejule &
Jokipii (2009, 504) tunnistavat tutkimuksessaan kontingenssiteorian perusoletuksen siitd, ettd
kontingenssitekijoiden ja valvontajdrjestelmidn yhteen sovittamisen tuloksena on organisaation

tehokkaampi toiminta.

Aiempi tutkimus tunnistaa selkedn yhteyden sisdisen valvonnan ja kontingenssiteorian vélilla.
Jokipiin (2010, 118) mukaan kontingenssitekijoitd ovat strategia, koko, organisaatiorakenne sekéa

ympdristdn epdvarmuus, joten ndmé tekijit vahvistavat edelleen aiemmin mainittuja maaritelmid
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kontingenssitekijoistd. Jokipiin (2010, 135) tutkimuksesta selvidd, ettd kontingenssitekijoilld on
yhteys organisaatioiden sisdisen valvonnan rakenteeseen, joka vaikuttaa myos sisdisen valvonnan
tehokkuuteen. Tavanomainen kontingenssiteoreettinen ldhestymistapa tutkimuksissa on ollut, ettd
johdon valvontajérjestelmid otetaan kayttoon, jotta organisaatiot voisivat saavuttaa niiden tavoitteita,
ja ndma jarjestelmait saavat vaikutteita kontekstista, jossa ne toimivat (Chenhall 2003, 128). Kahdella
organisaatiolla ei ole, eikd pitéisi olla samanlaista valvontajirjestelmééd. Organisaatioiden sisdisen
valvonnan tarpeet vaihtelevat huomattavasti toimialasta, koosta, organisaatiokulttuurista ja johdon
filosofiasta riippuen. Vaikka organisaation tulee hyodyntia valvontajirjestelmén kaikkia osa-alueita
yllapitddkseen tehokasta valvontaa, valvontajirjestelmét nayttdvéat erilaisilta eri organisaatioissa.

(COSO 1994, 18.)

Kuntaorganisaatioiden tietyt ominaisuudet voivat toisaalta viestid sisdisessd valvonnassa ilmenevisti
heikkouksista. Sisdisen valvonnan heikkouksista voidaan 10ytdd tiettyjd madrittavid tekijoitd, kuten
pieni koko, taloudellinen heikkous, organisaation hiljattainen perustaminen tai kasvu, monimutkainen
rakenne ja muita vastaavia tekijoitd. Siitd huolimatta, ettd organisaatiot kohtaavat ainutlaatuisia
haasteita sisdisessd valvonnassaan, niistd voidaan tunnistaa tiettyjd yhtéldisyyksid. Tutkimuksen
mukaan esimerkiksi henkil6stoon liittyvét haasteet ovat yleisempid pienissd ja taloudellisesti
heikoissa organisaatioissa. Toisaalta taas kompleksisuuteen liittyvdt ongelmat ovat yleisempid
organisaatioissa, joissa toiminnot ovat monipuolisia ja monimutkaisia tai ne kdyvét ldpi suuria
muutoksia. (Doyle, Ge & McVay 2006, 201; 219.) Huolimatta siitd tosiasiasta, ettd tdssédkin
tutkimuksessa tutkittiin yksityisen sektorin organisaatioita, sen sovellutuksia voidaan pohtia myds
julkisorganisaatioiden nikokulmasta. Kuntaorganisaatiot kohtaavat jatkuvasti taloudellisia haasteita,
jotka vaikuttavat niiden talouden terveyteen. Lisdksi kuntaorganisaatiot eroavat toisistaan muun

muassa koon, kompleksisuuden ja hallintopolitiikkojen perusteella.

Organisaatioiden riskienhallintaan ja suorituskykyyn liittyvdssd tutkimuksessa tunnistettiin viisi
keskeistd avaintekijdéd, jotka vaikuttavat kokonaisvaltaiseen riskienhallintaan ja suoriutumiseen
organisaatioissa. Né&itd keskeisid tekijoitd olivat ympdiriston epdvarmuus, vallitseva kilpailu,
organisaation koko, organisaation kompleksisuus ja johdon suorittama valvonta (Gordon, Loeb &
Tseng 2009, 322). Riskienhallintaprosessi on keskeinen osa kuntaorganisaatioiden sisdisti valvontaa,
joten tutkimuksen tulokset ovat huomionarvoisia tdménkin tutkielman kannalta. Sen lisdksi
huomionarvoista on se, ettd keskeiset avaintekijét riskienhallinnan tuloksellisuuden kannalta toistuvat
eri tutkimuksissa. Organisaation koko ja kompleksisuus ilmenevidt myods Doylen ym. (2006) ja
Woodsin (2009) tutkimustuloksissa. Ympériston epdvarmuus puolestaan korostui Jokipiin (2010)

tutkimuksessa.
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Edelld on késitelty tutkimuksen kannalta relevantti teoreettinen viitekehys. Tutkimuksen toisessa
kappaleessa esitelty tutkimuskysymys “Miten COSO-viitekehyksen osa-alueet ilmenevit kuntien
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selonteoissa?” voidaan johtaa sisdisen valvonnan késitteistoa
koskevasta luvusta. Tutkimuskysymys on titen perusteltu, koska aiheeseen liittyvéa tutkimustietoa
on vain vdhdn. Teoreettisesta viitekehyksestdi nousee myds tutkimuksen toinen keskeinen
tutkimuskysymys: “Millaisia teemoja kuntien sisdisen valvonnan eri osa-alueiden sisilla esiintyy?”,
sisdisen valvonnan teemat ja kontingenssiteoreettinen nikdkulma nivoutuvat yhteen ja méadrittelevit
rakenteen seuraavassa kappaleessa késiteltdville analyysille. Sisdiseen valvontaan liittyvaa teoriaa
késitellddn empiirisessd analyysissa niin, ettd aineistosta nostettavia ilmauksia luokitellaan COSO-
viitekehyksen mukaisiin luokkiin ja tuloksia analysoidaan jdljempina edelleen ndihin osa-alueisiin
peilaten. Kontingenssiteoreettinen ndkdkulma ilmenee analyysissa niin, ettd aineistosta etsitddn
kuntakohtaisia sisdisen valvonnan teemoja ja analysoidaan niitd osana sisdisen valvonnan

osatekijoitd. Seuraavassa kappaleessa esitellddn tarkemmin analyysin tuloksia.
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5 Analyysin tulokset

Tédmin tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd, mitd teemoja ja konkreettisia toimia Manner-Suomen
kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selonteoista ilmenee. Toisena tutkimuskysymyksend
oli selvittdd, miten COSO-viitekehyksen osa-alueet ndkyvdt ndissd selonteoissa ilmenevisti
teemoista. Aineistosta esiin nousevia teemoja peilattiin sisdisen valvonnan viitekehikon osa-alueisiin
ja siten pyrittiin vastaamaan tutkimuskysymyksiin. Aineistosta etsittiin konkreettisia johtopaétoksia,
painopisteitd tai kehittdmiskohteita, jotka sitten luokiteltiin viitekehyksen mukaisesti yhteen viidesti
osa-alueesta: valvontaymparistoon, riskienhallintaan, valvontatoimenpiteisiin, informaatioon ja
viestintdin tai seurantaan. Kunnilla on merkittdvésti vapauksia sen suhteen, millaisia muotoseikkoja
ne noudattavat sisdisen valvonnan selonteoissaan. Tdmin vuoksi konkreettisia teemoja ei voitu etsid
yksittdisen sanan tai kisitteen perusteella, vaan aineistoa tulkittiin kokonaisuutena ja siitd etsittiin
asioita, joita kunnat tunnistavat omasta toiminnastaan ja ympdéristostddn. Tutkimuksen tulosten
kannalta on huomioitava liséksi se tosiasia, ettd kunnilla oli usein huomioita useammasta kuin yhdesta
osa-alueesta. Aineistosta esille nousevat teemat analysoitiin luokittelemalla esille nousseet teemat
vain yhteen eniten painottuneeseen osa-alueeseen. On myds syytd muistaa, etti jotkut teemat voidaan
tulkita kuuluvan enemmin kuin yhteen osa-alueeseen, koska esille nousevat seikat kuntien sisdisessé
valvonnassa ovat hyvin moninaisia. Ennen analyysin tuloksiin siirtymistd on syytd muistaa
dokumenttianalyysiin liittyvét rajoitteet. Dokumenttien saatavuus voi olla haastavaa, niihin siséltyva
tieto voi olla osin puolueellista, eikd selontekoja ole varsinaisesti luotu tutkimusmielessd (Bowen

2009, 32).

Dokumenttien saatavuus ja sisdllon subjektiivisuus selittdvdt osaltaan aineiston otoskokoa.
Tutkimusta varten tarkasteltiin 295 kuntaa, jotka késittdvat kaikki Manner-Suomen kunnat. Néista 33
kunnan vuoden 2018 tilinpaétdsta ei ollut saatavilla kunnan verkkosivuilla, tai sité ei ollut saatavilla
suomen kielelld. Lisdksi 34 kunnan sisdisen valvonnan selonteot olivat sellaisia, joissa keskeiset
johtopédtokset todettiin muun muassa kommenteilla “sisdinen valvonta tuottaa pddosin kohtuullisen
varmuuden”, tal “toiminnassa ei ole ilmennyt puutteita” ilman konkreettisia johtopddtoksid tai
painopisteitd tuleviksi kehityskohteiksi. Néiden kuntien osalta ei ollut tarkoituksenmukaisesti
padteltdvissd sisdisen valvonnan osa-alueita, joten lopullinen analyysi muodostui 228 kunnan
selontekojen sisdllostd. Seuraavassa kappaleessa tarkastellaan kokonaisuutena sisdisen valvonnan

osa-alueiden esiintymisti kuntien selonteoissa.
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5.1 Sisaisen valvonnan osa-alueet selonteoissa

Tutkimuksen tuloksista selvidd, ettd kaikki COSO-viitekehyksen mukaiset sisdisen valvonnan osa-
alueet nayttaytyvit kuntien selonteoissa. Mikéén tietty osa-alue ei yksittdisesti ollut muita osa-alueita
yleisempi, mutta osa-alueiden valilli on silti  vaihtelua. Valvontaympéristoon ja
valvontatoimenpiteisiin liittyvét teemat ilmenivit molemmat yli neljinneksessd kunnista. Hieman yli
viidennes selonteoista nosti esiin eniten riskienhallintaan ja riskienarviointiin liittyvid asioita.
Seurantaan sekd informaatioon ja viestintddn liittyvid seikkoja nostettiin esiin kumpaakin hieman yli
10 prosentissa selontekoja. Valvontaympériston ymparilld litkkuvat teemat ilmenivdt siis 65
kunnassa. Informaatioon ja viestintddn kiinnitettiin huomiota 27 kunnassa. Valvontatoimenpiteet
ilmenivit toiseksi eniten selonteoissa, silld niitd nousi aineistosta 63 kunnassa. Riskienhallintaan
liittyvid teemoja esiintyi 49 kunnan selonteossa ja lopuksi seurantaan liittyvid seikkoja nousi esiin 24

kunnassa.

Valvontaympéristoon kuuluviksi teemoiksi tulkittiin kuuluvan esimerkiksi johtamismalleihin ja
valvontatietoisuuteen liittyvid seikkoja. Néiden lisdksi organisaation valvontakulttuuri,
organisaatiorakenne ja henkildston kompetenssitekijat luokiteltiin valvontaympériston osa-
alueeseen. HenkilGstd- ja rekrytointipolitiikkaan liittyvdt sekd vallan ja vastuunjaon selkeyteen
liittyvét teemat katsottiin edelleen valvontaympériston osa-alueeseen kuuluvaksi. Ndmi teemat
viestivit sisdisen valvonnan viitekehyksen ajatusta siitd, ettd valvontaympéristd luo organisaation
valvontajérjestelmille pohjan ja rungon muille osa-alueille. Keskeiset toimintapolitiikat, osaaminen,
johdon asenne ja valvontatietoisuus voivat vaikuttaa keskeisesti sithen, miten esimerkiksi kdytdnnon

valvontatoimenpiteet tai sisdinen tiedonkulku saadaan jalkautettua organisaation toimintatapoihin.

Riskienhallinnan osa-alueeseen luokiteltiin kaikki riskienhallintaprosessiin liittyvit teemat, kuten
riskienarviointia ja riskien tunnistamista sekd muutoshallintaa késittelevdt teemat. Myos
strategiaprosessi, talousraportoinnin riskien arviointi ja tietosuoja-asiat riskienhallinnan
nidkokulmasta liitettiin riskienhallinnan osa-alueeseen. Valvontatoimenpiteiden osa-alueeseen
sisdltyy tavallisesti kaksi elementtid: politiikat, jotka madrittelevit sen, mitd tulisi tehdd, seka
menettelyt polititkkan toteuttamiseksi (COSO 1994, 51). Valvontatoimenpiteiden osa-alueeseen
kuuluivat muun muassa fyysiset kontrollit, vaarallisten tydyhdistelmien eriyttdminen,
toimivaltuuksien madrittiminen seké toimintojen ohjeistukset. Lisdksi tdhidn osa-alueeseen liitettiin
johdon tuloksellisuuden raportointijarjestelméén liittyvdt teemat, eli esimerkiksi talousarvion
tavoitteiden ja toteuman raportointi. Informaation luotettavuus kuuluu my6s valvontatoimenpiteisiin,

ja se voidaan varmentaa esimerkiksi kirjanpidon tisméytyksilld. Informaatioon ja viestintdén liittyvét
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teemat késittelivit sisdistd tiedonkulkua, tietojdrjestelmid, tiedon laadun kontrollointia seka
kommunikointia. Informaation oikea-aikaisuus ja oikeellisuus sekd tiedon saatavuus luokiteltiin
informaation ja viestinndn alle. Lopuksi seurannan osa-alueeseen liittyvid teemoja olivat muun
muassa palautteeseen, itsearviointeihin, johdon suorittamaan jatkuvaan seurantaan liittyvat tekijat
sekd kontrollipuutteista raportointi ja sisdinen tarkastus. Seuraavissa kuvaajissa esitellddn tarkemmin

sisdisen valvonnan osa-alueiden jakautumista kaikissa kunnissa ja kokoluokittain.

Osa-alueiden jakautuminen kunnissa
n=228

B Valvontaymparisto i Informaatio ja viestinta M Valvontatoimenpiteet M Riskienhallinta B Seuranta

Kuvio 2. Sisdisen valvonnan osa-alueiden jakautuminen kunnissa.

Sisdisen valvonnan COSO-viitekehyksen osa-alueiden ilmenemistd tarkasteltiin  my0s
kokoluokittain. Tédssé tutkimuksessa kunnan koolla viitataan ainoastaan asukaslukuun vuonna 2018.
Pienissd alle 10 000 asukkaan kunnissa osa-alueet jakautuivat melko samansuuntaisesti koko maan
linjan kanssa. Pienissd kunnissa valvontaymparistoon ja valvontatoimenpiteisiin liittyvét painopisteet
esiintyivdt molemmat yli kolmanneksessa kuntia. Informaation ja viestinndn, riskienhallinnan ja
seurannan osa-alueet esiintyivdt kukin hieman yli kymmenessd prosentissa kuntia. Alle 10 000
tuhannen asukkaan kunnan sisdisen valvonnan osa-alueista koostuva kuvio on kokonaistulosten
kannalta huomionarvoinen, koska tdhdn kokoluokkaan kuuluu yli puolet koko aineiston kunnista.
Toki tdmén kaltainen luokittelu on tutkimuskohtaista ja aineistoa olisi mahdollista jakaa koon

perusteella useampaankin luokkaan.
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< 10 000 asukasta
n=140

B Valvontaymparisto Informaatio M Valvontatoimenpiteet M Riskienhallinta B Seuranta

Kuvio 3. Sisdisen valvonnan osa-alueet alle 10 000 asukkaan kunnissa.

Kunnissa, joissa on yli 10 000 mutta alle 50 000 asukasta, sisdisen valvonnan osa-alueissa korostuvat
puolestaan riskienhallintaan liittyvdt painopisteet, joita oli aineistossa 31 prosenttia. Muiden osa-
alueiden osalta alueet jakautuvat hieman tasaisemmin keskisuurissa kunnissa. Valvontatoimenpiteet
ja valvontaympdiristd esiintyivdt viidenneksessd kuntia, seurannan ja informaation osa-alueet

esiintyivét tassikin kokoluokassa véhiten, mutta kuitenkin lahes 15 prosentissa.

10 000 - 49 999 asukasta
n=67

M Valvontaymparisto Informaatio M Valvontatoimenpiteet M Riskienhallinta M Seuranta

Kuvio 4. Sisdisen valvonnan osa-alueet kunnissa, joissa on asukkaita yli 10 000, mutta alle 50 000.
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Kolmantena ja viimeisend kokoluokkana ovat yli 50 000 asukkaan kunnat. Isoimpien kuntien
kokoluokassa kolme osa-aluetta korostuu vahvasti: valvontaympéristdd painottavia selontekoja oli
jopa 38 prosentilla kunnista. Riskienhallinnan osa-alue esiintyi 28 prosentissa kuntia ja
valvontatoimenpiteet puolestaan 24 prosentissa. Informaatioon ja viestintddn sekd seurantaan
painottuvia selontekoja oli vain viidelld prosentilla. Valvontaympéaristoon liittyvdt painopisteet

korostuivat selkedsti eniten suuremmissa kunnissa.

> 50 000 asukasta
n=21

5%

5%
H Valvontaymparisto Informaatio M Valvontatoimenpiteet M Riskienhallinta B Seuranta

Kuvio 5. Sisdisen valvonnan osa-alueet kunnissa, joissa on asukkaita yli 50 000.

Kokoavasti voidaan siis todeta, ettd yleisesti ottaen sisdisen valvonnan COSO-viitekehyksen
mukaiset osa-alueet esiintyviat melko samassa linjassa muihin kuntiin verrattuna. Osa-alueista
valvontaympairistoon, valvontatoimenpiteisiin ja riskienhallintaan keskittyvét sisdisen valvonnan
selonteot olivat yleisimpid painopistealueita kunnissa. Seuraavassa kappaleessa tarkastellaan

tarkemmin sitd, millaisia sisdisen valvonnan teemoja nididen osa-alueiden sisélti ilmeni.

5.2 Sisiisen valvonnan selontekojen moninaiset teemat

Téassd kappaleessa pyritddn vastaamaan toiseen tutkimuksen alussa esitettyyn tutkimuskysymykseen:
Mitd teemoja kunnat nostavat esille sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selonteoissa?
Luonnollisena jatkeena edelliseen kappaleeseen, teemoja tarkastellaan sisdisen valvonnan COSO-

viitekehyksen kautta.
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5.2.1 Valvontaympéristo

Kuten edempind todettiin, valvontaympdériston voidaan ajatella luovan pohjan kunnan sisdiselle
valvonnalle siitd ndkokulmasta, ettd valvontaympéristdo pitdd sisdllddn perustavanlaatuisia
ominaisuuksia aina johdon valvontatietoisuudesta osaamisen kehittimiseen ja sisdisen valvonnan
toimenpiteiden saamista osaksi jokapéiviistd tyoskentelyéd. Useissa kunnissa teemat pyorivét ndiden
asioiden ympdrilld. Toisaalta voisi ennalta odottaa, ettd suurissa kaupungeissa sisdisen valvonnan tila
olisi lahtokohtaisesti erittdin systemaattista ja valvontatietoisuus olisi kenties pienempid kuntia
edistyneempdd. Tutkimusten tuloksista kuitenkin selvidd, ettd suurista kaupungeista Helsingin,
Oulun, Turun ja Jyvidskyldn sisdisen valvonnan selonteoissa painottuvat valvontaympéristoon
liittyvid, melko perustavanlaatuisia asioita. Yli 50 000 asukkaan selonteoissa mainitaan muun muassa
menettelytapojen kehittdminen sisdisen valvonnan osalta, tyonjaon ja vastuiden edelleen
selkiyttiminen, henkildston osaaminen, IT-politiikan ja tiedolla johtamisen kehittdminen, ja
ydintoimintojen prosessikuvausten tekeminen. Ndiden liséksi selonteoissa tunnistetaan tarve edelleen
jalkauttaa kaupungin strategiaa ja arvoja, seki tarve systematisoida ja yhtendistaa sisdistd valvontaa

organisaatiossa.

Keskisuurten kuntien selonteoissa esiintyi muun muassa haasteita organisaatiorakenteessa ja
vastuuttamisessa, sopimusosaamisessa, sisdisen valvonnan kokonaisvaltaisissa toimintamalleissa ja
sisdisen valvonnan systemaattisuudessa. Ndiden lisdksi kunnat mainitsivat tiedolla johtamisen
kehittdimisen, osaamisen lisddmisen, koulutustarpeen ja mittariston kehittdmisen. Strategian
keskenerdisyys, sisdisen valvonnan tason nostaminen ja valvontatietoisuuden lisddminen,
henkil6stopolitiikka ja yleisesti sisdisen valvonnan prosessien ja hyvien toimintatapojen
jalkauttaminen koko organisaatioon olivat keskeisid teemoja kuntien selonteoissa. Niistd tekijoista
voidaan paitelld, ettd sisdisen valvonnan tietoisuutta ja systemaattisia toimintamalleja olisi edelleen
kehitettdva. Sisdisen valvonnan selonteoissa esiintyvit teemat ovat hyvin moninaisia ja vaihtelevia
kuntien vélilld ja kokoluokkien sisélld. Selonteoissa tunnistetaan my0s osaamisen tirkeys, mutta
toisaalta resurssien rajallisuus rajoittavana tekijdnd, eli sisdisen valvonnan painopisteiden
kehittiminen ei vélttimattd ole yksiselitteistd siitd huolimatta, ettd kehitystarpeet on kunnassa

tunnistettu.

Pienemmissd kunnissa tunnistetaan usein tarve sisdisen valvonnan toimintatapojen kehittdmiselle ja
valvonnan saamiseksi osaksi arkea tietoisuutta lisddmalld, kouluttamalla ja ohjeistuksia luomalla.
Esimerkiksi Savukosken kunnan selonteossa todettiin, ettd “sisdisen valvonnan jdrjestidminen on

vield kesken” ja ettd “sisdisen valvonnan yleisohjeen mukaisesti on valittu 2 sisdistd valvojaa”, joka
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viestii siitd, ettd sisdistd valvontaa ei ole vilttdmattd kasitteend edes tdysin ymmarretty. Erdissa
muissakin kunnissa todetaan, ettei sisdinen valvonta perustu systemaattiseen toimintatapaan.
Toisaalta pienissd kunnissa korostetaan osaamisen varmistamista ja kehittdmistd seka
tilivelvollisuuskysymyksid. Samoin konserniajattelun vahvistaminen ja henkiloston vaihtuvuus
nousivat esille aineistossa. Vuonna 2018 korostui useissa kunnissa myos tietosuojapolitiikkojen
luominen uuden tietosuoja-asetuksen myotd. Valvontaymparistod késittelevét teemat ovat kuntien
vélilld hyvin vaihtelevia, mutta toisaalta kovin suurta eroa esimerkiksi kokoluokkien vélilld ei
esiinny. Huomionarvoista on kuitenkin se, ettd valvontaymparistoon liittyvét teemat olivat sellaisia,
ettd ennen niiden ominaisuuksien parantamista, kuten valvontatietoisuuden tai systemaattisen

valvonnan lisddmisté voi olla vaikea ldhted kehittimaan muita osa-alueita rakentavasti.

Ve N
Sisdisen valvonnan toimintatapojen Osaamisen kehittdminen |
tunnistaminen Hankintaosaaminen
Strategian ja arvojen jalkauttaminen Henkiléston vaihtuvuus
Valvonnan ja dokumentoinnin systematisointi Kouluttaminen
Johdon valvontatietoisuus Hyvinvointikartoitukset
Sisdisen valvonnan toimintamallit osaksi arkea Rekrytointipolitiikka ja henkiléstosuunnittelu
\‘I

Valvontaymparisto

\ /
N A

Asioiden valmistelun laatu

Talousarviomuutosten valmistelu hallintosaannon Ohjeiden ja velvoitteiden parempi tunteminen
mukaisesti Tietosuojakoulutus
Kuntastrategian paivittaminen Sopimus- ja hankintaprosessi
Tilivelvollisten vastuu Toimintapolitiikkojen kehittdaminen

Yhtendiset linjaukset

Kuvio 6. Valvontaympdristoon liittyvid teemoja selonteoissa.

5.2.2 Riskienhallinta

Riskienhallinnan teemat esiintyivit suurissa ja keskisuurissa kunnissa useammin kuin pienissd
kunnissa. Riskienhallinnan sisdlld on silti vaihtelevuutta kuntien vélilld. Selonteoissa toistui usein
ajatus siitd, ettd riskienhallintaa olisi yhtendistettiva ja kehitettédvi osaksi normaalia toimintaa. Kuten
sisdisen valvonnan toimintamallien jalkauttamisessa koettiin kehitystarpeita, sama kehitystarve
ndkyy lisdksi riskienhallintaprosessissa. Riskienhallintaan liittyvid painopisteitd esiintyi kaikissa
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riskienhallintaprosessin osissa. Riskienarviointi ja kuntien riskikartoitus seka riskien tunnistaminen
esiintyivét usein selonteoissa. Tietosuoja-asetuksen voimaantulo nékyi my0s riskienhallinnan osa-
alueella, kun kunnat panostivat tietoturvaan. Riskienhallinnan nikdkulmia oli pohdittu muun muassa
padtosten vaikutusten arvioinnissa ja talousraportoinnin kehittdmisessa. Talousriskin liséksi osaamis-
ja henkiloriskistd mainittiin usein selonteoissa. Etenkin pienissd kunnissa voi olla suuri henkil6riski,
kun yhdelld henkil6ll4 voi olla todella laaja osaaminen, jolloin henkildston vaihtuvuus voisi realisoida
tamén riskin. Toisaalta pienet resurssit voivat olla esteend osaavan henkiloston rekrytoimiselle tai

sijaisen jdrjestdmiselle. Painopisteiksi todettiin my0s riskeistd raportointi ja dokumentointi.

D
Riskienarviointi Osaamisriski |
Raportointi ja dokumentonti Henkiloriski
Riskien tunnistaminen Sijaisjarjestelyt
Riskikartoitukset Huoltovarmuus- ja hairioriskien hallinta
4 N

Riskienhallinta

Riskienhallintaprosessien yhtenaistaminen ICT-riskit

Riskienhallinta osaksi normaalia toimintaa Taloudelliset riskit

Strategian ja riskienhallinnan vélisen

yhteyden tunnistaminen Talousarvion ylitykset

Muutoshallinta

Kuvio 7. Riskienhallintaan liittyvid teemoja selonteoissa.

5.2.3 Valvontatoimenpiteet

Valvontatoimenpiteiden osa-alueelta 16ytyy monipuolisesti erilaisia teemoja. Valvontatoimenpiteet
olivat yksi yleisimpid osa-alueita kuntien selonteoissa. Yli 50000 asukkaan kunnista
valvontatoimenpiteiden osa-alueisiin luokiteltiin Espoo, Tampere, Joensuu, Vaasa ja Porvoo. Niissd
esiintyvid teemoja olivat muun muassa vaaralliset tyOyhdistelmét, raportointijérjestelmin
kehittdiminen, tuloksellisuuden valvonta- ja raportointimenettelyt ohjeistusten péivittiminen.
Toimintoihin liittyvédt ohjeistukset olisi toisaalta voinut luokitella  valvontaympéristoonkin

kuuluvaksi ikddn kuin osaksi toimintapolitiitkkojen luomista, mutta tdssé tutkimuksessa ne on tulkittu
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osaksi valvontatoimenpiteitd. Siksi on hyvd muistaa, ettd tutkimuksen analyysissa on tehty
tulkinnallisia valintoja ja se, ettd jotkut teemat voi olla vaikea luokitella jyrkésti vain yhteen tiettyyn

luokkaan.

Keskisuurissa ~ kunnissa  valvontatoimenpiteiden  osalta  esiintyi  teemoja  esimerkiksi
sopimustenhallintajirjestelmien, sisdisen valvonnan ohjeistusten ja hallintamenettelyiden
méidrittimisen muodossa. Useassa kunnassa esiintyi painopisteend sisdisen valvonnan ohjeistusten
paivittdminen. Voidaan siis ajatella, ettd sisdinen valvonta tunnistetaan prioriteetiksi kunnissa ja
ohjeistusten paivittdmiselld puolestaan voidaan vaikuttaa myos valvontatietoisuuden lisddmiseen.
Toisaalta joissain kunnissa sisdisen valvonnan ohjeistukset saattoivat olla lihes kymmenen vuotta
sitten tehtyjd. Esimerkiksi Tammelan kunnan selonteossa mainitaan, ettd konserniohje on vuodelta
2008 ja riskienhallintaohje vuodelta 2006. Pienemmissd kunnissa korostuivat muun muassa
tavoitteisen saavuttamisen valvontaa kontrollina, laskutusprosessin parantamista ja raportoinnin
kehittdmistd. Valvontatoimenpiteend tunnistettiin lisdksi sopimushallintaan panostaminen ja
kaytannon kontrollit esimerkiksi laskujen hyviksymisessd, osto- ja myyntitoiminnossa ja etuuksien
maksatuksissa. Laskujen hyvaksymisprosessi, laskujen aiheellisuus ja tilidinti ovat hyvid esimerkkeja
kdytdnnon valvontatoimista. Erddnd valvontatoimena mainittiin myds erilaiset pistokokeet ja
tarkastuskdynnit. Seuraavassa kuviossa esitellddn kootusti keskeisimpid valvontatoimenpiteisté

nousseita teemoja.

Raportointijarjestelman kehittdaminen .
Pistokokeet

Tavoitteiden saavuttamisen valvonta Laskutuksen oikeellisuus

Ohjeiden mukaisesti toimiminen ALV-kirjaukset
Tarkastuskaynnit

Prosessikuvaukset Kulunvalvonta

Valvontatoimenpiteet

\_ /

. . Toimintojen ohjeistusten paivittaminen:
Asianhallinta s .
sisdisen valvonnan ohjeistukset

i halli e .
SluER ] Tavoitteiden tarkempi kuvaus

L e Viranhaltijapaatosohjeet

ORI el AR =) Hankintaohje, konserniohje

Vaaralliset tyoyhdistelmat

Kuvio 8. Valvontatoimenpiteisiin liittyvid teemoja selonteoissa.
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5.2.4 Informaatio ja viestinti

Kuntien sisdisen valvonnan selonteoissa informaatioon ja viestintddn sekd seurantaan liittyvit teemat
olivat hieman vidhdisempid kuin edeltdvissd osa-alueissa. Informaatioon ja viestintddn kuuluvat
teemat olivat kuitenkin melko selkedsti tulkittavissa omaan luokkaansa, verrattuna esimerkiksi
valvontaympdristoon tai valvontatoimenpiteisiin jaoteltuja asioita. Tdssd osa-alueessa keskeisimpié
teemoja kunnilla oli muun muassa tietojérjestelmiin panostaminen, sisdinen tiedonkulku ja
informaation laadun kontrollointi. Esimerkiksi Porissa painopisteena oli oppilashallintojérjestelman
kehitys, tiedolla johtamisen jarjestelmadn kehittiminen ja tietojen yhtendistiminen. Kangasalalla
sisdisen valvonnan itsearvioinnissa heikoimman arvosanan oli saanut sisdinen tiedonkulku ja
tietojérjestelmét, joten niithin tulee panostaa. Myos Rithiméki korostaa dokumentointiin ja
tiedonvilitykseen panostamista ja tiedonkulkua toimialojen vililli. Kunnissa panostettiin
vuorovaikutuksen lisddmiseen hallinnonalojen vélilld ja ohjeiden ajantasaisuuteen. Tiedolla
johtamisen ja digitalisaation yleistyminen nidkyy kuntien sisdisessd valvonnassa juuri timin osa-
alueen sisilld. Useassa kunnassa on mainittu uusien tietojarjestelmien kayttoonotto tai tarve uusille
jarjestelmille.  Jarjestelmien  kehittdmistd kaivataan muun muassa asiakirjahallintaan,
sopimushallintaan ja hankintoihin. Lisdksi erds kehityskohde oli se, ettei koulutuksista saatua

informaatiota valttamatta jalkautettu muualle organisaatioon tai kdytantoon.

Sisdinen tiedonkulku

Vuorovaikutus toimialojen valilla Sopimushallinta
Nopeampi reagointi, tiedonvalitys Asiakirjahallinta
Viestinta Tietojarjestelmat

Palveluiden sahkoistaminen

/

Informaatio & viestinta

Kuntavertailuja lisattava
Ristiriitaiset ohjeistukset
Tiedon jalkauttaminen
Tiedottaminen

Tietojen yhtenaisyys
Informaation oikea-aikaisuus
Informaation saatavuus

N

\\k_

Kuvio 9. Informaatioon ja viestintdcdn liittyvid teemoja selonteoissa.
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5.2.5 Seuranta

Viimeisend COSO-viitekehyksen osa-alueena on seurannan osa-alue. Seurantaan painottuvia
selontekoja oli kokonaisuudessaan vain 24 kunnassa eli 11 prosentissa. Toisaalta on huomioitava
kuitenkin se, ettd monissa kunnissa voidaan tehdéd esimerkiksi vapaaehtoista sisdistd tarkastusta tai
sisdisen valvonnan itsearviointeja, jotka kuuluvat sinénsd seurannan osa-alueeseen joka tapauksessa.
Seurannan osa-alueeseen on kuitenkin luokiteltu sellaisia teemoja, ettd niissd nimenomaan painottuu
seurantaan liittyvét asiat selonteoissa. Seurannan osa-alueeseen liittyvit muun muassa jatkuva
seuranta ja itsearvioinnit, kontrollipuutteista raportointi, ulkopuolelta tuleva palaute ja sisdiset ja
ulkoiset tarkastukset. Kunnat mainitsevat seurannan teemoista muun muassa kuukausittaiseen
raportointiin panostamisen, tiettyjen toimialojen seurannan, jatkuvan seurannan ja kontrollien
sadnnollisemmaén arvioinnin. Esimerkiksi Utsjoella ja Kuhmoisessa tavoitteena on talousarvion
toteutumisen, tytiryhtion talouden ja médrdrahojen seuranta ja raportointi. Keminmaalla sisdisen
valvonnan prosesseja pyritddn tehostamaan kunnan prosessien auditoinnilla. Liséksi esimerkiksi
Lieksassa ja Orivedelld mainitaan itsearviointilomakkeiden sddnndllinen kdyttd osana sisdistd
valvontaa. Jatkuvaan seurantaan ja itsearviointeihin panostamalla voidaan helpommin kiinnittda
huomiota myds valvontatietoisuuden lisdéntymiseen ja valvontatoimenpiteiden tuloksellisuuteen.
Itsearviointien tekeminen voisi viitata samoin siihen, ettd sisdinen valvonta on kokonaisuudessaan

systemaattisesti jarjestetty kunnassa.

N BN
[tsearvioinnit . ‘.
; ; ; Tytaryhtididen talouden seuranta
Dokumentaation vahvistaminen o
L ; Jalkikateisseuranta
Vuosittaiset valvontasuunnitelmat .
- : Sisdinen tarkastus
Toimialoille valvontasuunnitelmat

/ I
Seuranta
./JI
Raportoinnin ja seurannan Madrdrahojen seuranta
kehittdminen Talousarvion toteutumisen seuranta
Sopimusten seuranta Prosessien auditointi
.

Kuvio 10. Seurantaan liittyvid teemoja selonteoissa.
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Edell4 on tarkasteltu sisdisen valvonnan osa-alueiden esiintymisti kuntien selonteoissa ja sen jélkeen
eritelty tarkemmin, millaisia teemoja osa-alueiden sisélld on ilmennyt. Niilld keinoilla on pyritty
vastamaan tutkimuksen tutkimuskysymyksiin, eli mitkd COSO-viitekehyksen osa-alueet ilmeneviét
kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selonteoissa, ja millaisia teemoja kuntien sisdisessd
valvonnassa esiintyy ndiden osa-alueiden sisélld. Kokonaisuutena voidaan todeta, ettd kunnat
korostavat hyvin eri asioita sisdisen valvonnan selonteoissaan. Erdissd kunnissa todetaan, ettd
sisdinen valvonta toimii erittdin hyvin ja painopisteet ovat hyviksi koettujen toimintamallien edelleen
kehittdmistd, mutta toisaalta toisissa kunnissa sisdisen valvonnan jérjestiminen ja valvontatietoisuus
voi olla erittdin alkuvaiheessa. Kokoluokkien vélilld oli hieman vaihtelua sen suhteen, miten usein
jokin osa-alue korostui selonteoissa, mutta toisaalta kunnan koon perusteella ei voinut paitelld
selonteossa ilmenevid painopisteitd. Esimerkiksi sisdisen valvonnan jalkauttaminen kiytinnon
tyohon saattoi ilmetd niin pienissd, kuin isoissakin kunnissa. Kun otetaan huomioon kuntien suuri
lukumééri ja kuntien vélilld vaihtelevat tilanteet ja rakenteet, ei vilttdmattd olisi mielekéstd tehda
kovin suoria yleistyksid kuntien sisdisen valvonnan tilasta. Liséksi on huomioitava sisdisen valvonnan
selontekojen muotovaatimukset. Selonteossa on kerrottava sisdisen valvonnan jérjestdmisestd, joka
16ytyikin kaikista selonteoista. Selonteoissa tulisi kuitenkin kertoa myds johtopadtoksistd ja sisdisen
valvonnan kehittdmiskohteista, ja niitd seikkoja ei kaikista selonteoista 10ytynyt. Osasta selontekoja
oli hyvin vaikeaa tulkita niitd seikkoja, mitd kunta pyrkii kehittiméddn tai mitkd toimet ovat
painottuneet tilikauden aikana. Pelkédstddn sisdisen valvonnan jirjestdmisestd kertominen ei
vélttdmaittd tarjoa tarvittavaa informaatiota kunnalle siitd, mikd on sisdisen valvonnan todellinen tila
ja miten se on lisdksi kehittynyt tilikausien varrella. Selontekojen painopisteistd voidaan huomata
my0s digitalisaation ja tiedolla johtamisen yleistyminen. Toisaalta selonteoissa tunnistettiin
palvelutarpeen lisddntyminen ja sen myoti erilaiset resurssihaasteet, joten selonteot heijastelevat ajan
henked ja kuntien toimintaympériston dynaamisuutta sekd tulevaisuuden epdvarmuutta. Naiden
tutkimustulosten valossa voidaan siis todeta, ettd kuntien sisdisen valvonnan kokonaisvaltainen
kehittiminen on tirkedd ja ajankohtaista, ja sisdisen valvonnan ndkokulmat ovat my0s

kunnallishallinnon tutkimuksessa merkityksellisié.
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6 Johtopaitokset ja pohdinta

Témin tutkimuksen tarkoituksena oli empiirisen katsauksen avulla selvittdd, miten sisdisen
valvonnan osa-alueet esiintyvdt Manner-Suomen kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
selonteoissa. Toiseksi oltiin erityisen kiinnostuneita siitd, millaisia teemoja kunnat mainitsevat
johtopédtoksissddan tai  kehityskohteissaan sisdisen valvonnan painopisteiksi. Keskeisini
tutkimustuloksina voidaan todeta, ettd kuntien sisdisen valvonnan teemat ovat hyvin vaihtelevia, ja
esimerkiksi kokoluokittain sisdisen valvonnan osa-alueiden esiintymisessd ilmeni jokin verran
vaihtelua. Teemojen osalta ei kuitenkaan voida suoraan paitelld yhteyttd esimerkiksi kunnan koon
perusteella. Valvontaympéristoon, valvontatoimenpiteisiin ja riskienhallintaan liittyvét osa-alueet
esiintyivét suhteellisen samassa linjassa useammin, kun taas informaatioon ja viestintddn seka

seurantaan kiinnitettiin hieman harvemmin huomiota.

Tutkimustulosten vaihtelevuus ja monipuolisuus kertovat osaltaan siitd, ettd sisdisen valvonnan
tutkimuksessa voidaan hyoddyntdd kontingenssiteoreettista ldhestymistapaa. Organisaatioiden on
kontingenssiteorian mukaan sopeuduttava ympéristonsid vaatimuksiin ja organisaatioita kannattaisi
tarkastella ympéristonsd nédkokulmasta (Harisalo 2008, 217). Toki samankaltaisia teemoja saattoi
esiintyd useassa kunnassa, jonka voidaan ajatella heijastelevan kuntaorganisaatioiden ainutlaatuista
toimintaymparistdd. Toisaalta on aiheellista huomata, ettd esimerkiksi selonteoissa esiintynyt
lausahdus “sisdistd valvontaa tulee edelleen jalkauttaa osaksi arkea ja normaalia toimintaa™ voi
esiintyd sekd tuhannen asukkaan pienessd kunnassa, tai suuressa ja kompleksisessa
kaupunkikonsernissa. Tutkimustulokset siis linkittyvdt vahvasti teoriaosuudessa esitettyyn
ajatukseen siitd, ettei kuntaorganisaatioiden valvonnassa voida soveltaa yhté kaikille sopivaa mallia
(Otley 2016, 46), mutta merkittdvid kotingenssitekijoitd voidaan silti 10ytdd tutkimuksesta.
Kontingenssitekijoilld voi olla vaikutusta siithen, miten sisdinen valvonta rakentuu organisaatiossa
(Jokipii 2010, 135) ja sekin osaltaan selittdd tutkimustulosten yksilollisyyttd. Sisdisen valvonnan
kdytannon prosessit ja ajattelumallit ndkyvét heijastelevan kuntien omaa sisdistd ja ulkoista
toimintaymparistod, ja toimintaymparistd vaikuttaakin organisaation sisdisten kayténtojen luomiseen

(Harisalo 2008, 39).

Tutkimuksessa on tunnistettu monia keskeisid kontingenssitekijoité, jotka voivat hieman vaihdella
tutkimuksesta ja tutkimuskohteesta toiseen. Kontingenssitekijoitd voivat olla esimerkiksi
organisaation koko, strategia, ympériston epdvarmuus, organisaatiorakenne, kompleksisuus ja
kulttuuri, seké keskeiset hallintopolitiikat ja teknologia (Jokipii 2010; Woods 2009; Doyle ym. 2006;
Gordon ym. 2009). Suomen kuntakentfissd organisaatiot ovat hyvin erilaisia keskendin, eiké
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valttdmatta olisi tarkoituksenmukaista yrittdé asettaa niitid kovin tarkkoihin muotteihin, vaikka kuntiin
sindnsd kohdistuu samalla tavalla sdéntelyd ja kunnilla ovat samankaltaiset perustehtdvit. Tamén
lisdksi tdmén tutkimuksen kohteen eli sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selontekoihin ei sisdllon
puolesta lopulta kohdistu paljoa sddntelyd, niin selonteot ja kuntien sisdisen valvonnan rakentuminen
voi olla hyvin yksilokohtainen prosessi. Vaikka osassa kuntia hyddynnettiinkin selkedsti COSO-
viitekehyksen mallia selonteoissa, tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd viitekehyksen osa-
alueidenkin sisdlld voi olla paljon vaihtelua. Tdméin pohdinnan pohjalta voidaan havainnollistaa
tutkimuksen keskeisid tuloksia sekd tutkimuksen eri komponenttien yhteyttd toisiinsa seuraavan

kuvaajan avulla.

Kontingenssitekijat:
Sisaisen valvonnan

Ympariston
osa-alueet:

epavarmuus : _
Kuntien sisdinen

Organisaation rakenne
Koko
Strategia
Hallintopolitiikat

Valvontaymparisto

Riskienhallinta

Valvontatoimenpiteet

Informaatio &

valvontajarjestelma

Sisdisen valvonnan
nykytila

Kuntakohtaiset
kehityskohteet

Teknologia viestint
Kompleksisuus Seuranta
Kulttuuri /
\ A

Kuvio 11. Kontingenssitekijit kuntien sisdisen valvonnan selittdjind.

Sisdisen valvonnan selonteoissa esiintyvien teemojen vaihtelevuuden liséksi voidaan todeta, ettd
kunnilla on sisdisessd valvonnassa vield paljon kehitettivdd. Kehityskohteet tai painopisteet
vaihtelevat aina sisdisen valvonnan menettelytapojen kehittdmisestd tarkempaan madrdrahojen
seurantaan tai parempaan vuorovaikutukseen toimialojen vililld. Kuntalakia uudistettiin sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan terdvdittdmiseksi, mutta kuntien selontekojen perusteella sisdistd
valvontaa olisi terdvoitettdavd edelleen. Tehtdvd voi kuitenkin olla haastava juurikin
kuntaorganisaatioiden yksilollisten ominaisuuksien vuoksi ja sen vuoksi, ettei yhtd mallia ole
tarkoituksenmukaista soveltaa kaikissa kunnissa. Sisdisen valvonnan nykytasoa voi olla vaikeaa
médritelld ensinndkin sisdisen valvonnan laajan maédritelmadn vuoksi, ja koska kunnat voivat
selonteossaan todeta sisdisen valvonnan toimivan hyvin, vaikka kehityskohteita 16ytyisikin.

Varsinkin yleispédtevien sisdisen valvonnan tilan mittareiden kehittdminen voisi olla haastava tehtava.
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Tutkimustulosten perusteella voidaan kuitenkin pohtia, voitaisiinko sddntelyn tai yleisohjeiden avulla
painottaa enemmaén selontekojen siséltod muunkin kuin siséisen valvonnan jirjestimisen osalta, tai
suositella esimerkiksi sddnnollisten itsearviointien tekemistd. Sen lisdksi sisdinen valvonta kattaa
prosessina hyvin monipuolisesti eri asioita, kuten analyysivaiheessa tarkemmin kuvattiin. Selvdi
kuitenkin vaikuttaisi olevan se, ettd valvontaympériston ympdérillda pyorivét teemat tulisi saada
paremmalle tolalle ensin, jotta voitaisiin varmistua siitd, ettd kunnassa todella ymmarretdén sisdisen
valvonnan rooli ja merkitys ja saadaan siséisen valvonnan toimintamallit osaksi jokapdiviistd tyotad
ja johtamista. Korkeampi valvontatietoisuuden taso ja sisdisen valvonnan integroiminen muiden

toimintojen osaksi voisi muuntaa sisdistd valvontaa dynaamisemmaksi kokonaisuudeksi.

Kuntien sisdisessd valvonnassa vaihtelevat teemat vahvistavat ajatusta kuntien tuloksellisuuden ja
tavoitteiden monitulkintaisuudesta ja heréttidvit pohtimaan sitd, miten sisdisen valvonnan tilaa voisi
kokonaisuutena kehittdd niin, ettd se palvelisi kaikkia kuntaorganisaatioita. Kuten Liljan ym. (2020,
51-52) tutkimuksessa on pohdittu, sisdisen tarkastuksen sddtdminen lailla pakolliseksi voisi olla yksi
vaihtoehto. Toisaalta timé voisi tuoda resurssipainetta pieniin kuntiin, ja lainsddddannon kautta
sisdisen valvonnan kehittdmiseen pyrkiminen voi lopulta muodostua liian jaykaksi malliksi soveltaa
toisistaan hyvin erilaisissa kunnissa. Lopulta sisdisen valvonnan selonteoista ei voida tehdd kaiken
kattavia paédtelmia siitd, miten kunnassa on todellisuudessa toimittu, tai mitd on mahdollisesti jitetty
selonteossa mainitsematta johtopédatosten osalta. Lisdksi kuntien omat ldhtokohdat voivat vaikuttaa
huomattavasti sithen, miten kunnan valvonta- ja johtamisjirjestelmid on mahdollista tai halua l&hted
kehittdimaan. Joissakin kunnissa on hyvin ohut organisaatio ja siten esimerkiksi henkiloriski voi olla
helposti vaarassa realisoitua. Kuntien digitalisaation taso puolestaan voi vaikuttaa muun muassa
tietojdrjestelmien yhtendisyyteen ja siten valvontajarjestelmén yhtendisyyteen. Voidaan ajatella, ettid
kouluttamalla kuntien henkildst6d voitaisiin parantaa sisdisen valvonnan ymmérrystd osana
johtamista. Toisaalta ajatuksessa kouluttamisen mydtd tulevan informaation implementoinnissa
palataan jélleen kuntien omiin 1dhtékohtiin ja tavoitteisiin. Pienemmissa kunnissa voi esimerkiksi olla
hieman yksinkertaisempi organisaatiorakenne ja siten organisaation riskit paremmin tunnistettavissa.
Toisaalta pienen kunnan tavoitteetkin voivat olla hyvin erikaltaiset muihin verrattuna ja muiden

kontingenssitekijoiden ndkdkulmasta.

Sisdisen valvonnan osa-alueiden kehittdmistoimet eivét valttimittd vaadi huomattavia voimavaroja.
Erédiden kuntien sisdisen valvonnan ohjeistukset ja kartoitukset saattoivat olla useita vuosia vanhoja,
joten jo ohjeiden pdivittdimiselld voitaisiin lisdtd valvontatietoisuutta ja tarkastella kunnan
valvontajérjestelmad uusin silmin. Sisdisen valvonnan nykytilaa ja kehittimisté voitaisiin tarkastella

kunnan omien tavoitteiden ndkokulmasta. Kuntien sisdinen ja ulkoinen toimintaymparisto eivét ole
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muuttumattomia, jolloin kunnan tavoitteetkin muuttuvat ja sisdisen valvontajarjestelmén tulisi vastata
kunnan tarpeisiin. Jos sisdistd valvontaa tarkasteltaisiin kuntakohtaisesti tuloksellisuuden ja
tavoitteiden nékokulmasta, valvontajdrjestelmdd voitaisiin kehittdd kunnan omista l&htokohdista
kdsin. Mahdollisia keinoja sisdisen valvonnan kokonaisvaltaiseen kehittimiseen voisivat olla
esimerkiksi sddnnolliset sisdisen valvonnan itsearvioinnit, jotka voisivat olla mahdollisesti tulevan

saantelyn kohteena, ja resurssipaineita voisi keventda kuntien véliselld yhteistyolla.

Tutkimuksen voidaan katsoa onnistuneen, koska tutkimuksen avulla pystyttiin vastaamaan
tutkimuskysymyksiin seka sisdisen valvonnan tutkimuksessa olemassa olevaan tutkimusaukkoon. On
kuitenkin syytd huomioida, ettd kuntien sisdisen valvonnan selontekojen siséllon laatu ja
raportointimenettelyt voivat vaihdella, jolloin dokumenttianalyysin perusteella tuloksia ei voida
valttdmattd pitdd tdysin yleistettdvind tai absoluuttisena totuutena siitd, miten kunnassa on
todellisuudessa toimittu. Tutkimustulokset antavat kuitenkin hyvin yleiskuvan siitd, millaisia
teemoja kuntien sisdisessd valvonnassa ilmenee ja lisété tietoa siitd, milld tasolla kuntien sisdisen
valvonnan nykytila on. Selontekojen analyysissa tehtiin myds tulkinnallisia valintoja teemoja
luokiteltaessa, vaikka todellisuudessa sisdisen valvonnan teemat voivat liittyd useampaankin kuin
yhteen sisdisen valvonnan osa-alueeseen. Tutkimus voitaisiin tehdd tulevaisuudessa paremmin
esimerkiksi kvantitatiivisin tutkimusmenetelmin. Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan selonteot
voitaisiin pilkkoa pienempiin osiin ja tarkastella esimerkiksi kontingenssitekijoiden ja sisdisen
valvonnan painopisteiden vilistd yhteyttd erilaisten muuttujien avulla, jolloin kontingenssitekijat
voisivat saada konkreettisia arvoja ja siten voitaisiin saada yksityiskohtaisempaa tietoa kuntien
sisdisen valvonnan tasosta ja merkittivimmistd kontingenssitekijoistd. Tdma voisi olla mielekés
lahtokohta jatkotutkimusta ajatellen. Tutkimuksessa on keskitytty usein ansaintataloudellisten
valvonnan tutkimuksen avulla voisi olla mahdollista tunnistaa keskeisid kontingenssitekijoitd

julkisorganisaatioiden kannalta.

Jatkotutkimuksen kannalta sisdinen valvonta on aiheena hyvin mielenkiintoinen ja tirked. Yksi
vaihtoehto padstd syvemmin kiinni kuntaorganisaatioiden sisdiseen valvontaan olisi tehda tutkimusta
pienempid otoksina eli harkinnanvaraisina naytteind. Tutkimusta voitaisiin tehdd muun muassa case-
tutkimuksena, jossa esimerkiksi haastattelujen perusteella paneuduttaisiin erilaisten kuntien sisdisen
valvonnan prosesseihin ja selonteon laatimisprosessiin. Toisaalta voisi olla mielenkiintoista tehda
aiheen tiimoilta pitkittdistutkimusta, eli tutkia miten kuntien sisdisen valvonnan selonteot tai niiden
sisdllot ovat kehittyneet tarkastelujaksolla. Mielenkiintoinen jatkotutkimusaihe olisi pyrkid

selvittiméédn sitd, miten kunnissa l&htokohtaisesti ymmairretdén sisdisen valvonnan késite ja
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tunnistetaanko sisdisen valvonnan merkitys osana johtamista ja hyvdd hallintoa ja siten sen
vaikutukset kunnan toimintaan ja tuloksellisuuteen. Kuntien ymmérryksen tasoa selvittimalld
voitaisiin 10ytdd keskeisid kehityskeinoja yleisesti sisdisen valvonnan terdvoittimiseen kunnissa.

Jatkotutkimukselle on siis tarve ja monia mahdollisia ndkdkulmia sen toteuttamiseen.
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