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Téssd tutkimuksessa késitellddn kuntien hallintoa koskevien tilintarkastuskertomusten mukautusten
syitd. Kuntien tilintarkastus on lakisddteistd ja tarkoittaa kdytdnndssé kunnan hallinnon, kirjanpidon
ja tilinpddtoksen tarkastamista kultakin tilikaudelta. Tarkastuksen tulokset raportoidaan
tilintarkastuskertomuksessa, joka voi olla vakiomuotoinen tai mukautettu. Hallintoon voi kohdistua
tilintarkastuskertomuksessa mukautus, jos kunnan hallintoa ei ole hoidettu lakia tai valtuuston
paitoksid noudattaen. Tutkimuksessa hyddynnetddn padmies-agenttiteoriaa, joka tarkastelee
organisaatioissa esiintyvid padmies-agenttisuhteita. Yksi kunnassa esiintyvi pddmies-agenttisuhde on
sellainen, jossa valtuutettu on pdémies ja viranhaltija on agentti.

Tutkimuksen tehtdvénid on vastata tutkimuskysymyksiin “kuinka suuri osa hallintoa koskevien
mukautusten syistd liittyy lain noudattamiseen ja kuinka suuri osa valtuuston pddtosten
noudattamiseen?” sekd “mihin syihin perustuen hallintoon on kohdistettu mukautus?”.
Tutkimuskysymyksilld pyritddn selvittimddn, missd suhteessa hallinnon mukautusten syyt ovat
jakautuneet lain ja valtuuston pdiatosten noudattamiseen sekd mitd hallinnon mukautusten syitd on
16ydettivissa tilikausilta 2018-2020. Tavoitteena on lisdksi tdydentdd kuntien mukautettuihin
tilintarkastuskertomuksiin liittyvdéd aiempaa tutkimusta.

Tutkimusaineisto koostuu Manner-Suomen kuntien tilikausien 2018-2020
tilintarkastuskertomuksista, joita keréttiin 450 kappaletta. Jokaiselta kolmelta tilikaudelta kerittiin
ndin ollen 150 tilintarkastuskertomusta. Analyysin kohteiksi valikoituivat tilintarkastuskertomukset,
joissa oli vahintddn yksi hallintoon kohdistuva mukautus. Tdménkaltaisia tilintarkastuskertomuksia
tutkimusaineistossa on 86 kappaletta. Analyysimenetelmind kaytettiin sisdllon erittelyd, joten
tutkimusaineisto kvantifioitiin tutkimuskysymysten mukaisesti taulukkomuotoon lukuméérillisesti ja
prosentteina. Tutkimus on menetelmédsuuntaukseltaan kvalitatiivinen ja se on toteutettu
poikittaistutkimuksena huolimatta siitd, ettd tarkastelu kattaa kolme tilikautta.

Tutkimuksen tuloksista ilmenee, ettd 41 % hallinnon mukautusten syista liittyy lain noudattamiseen
ja 57 % valtuuston pédétdsten noudattamiseen. Médrarahojen ylitys on keskeisin syy, jonka vuoksi
hallintoon on tutkimusaineiston tilintarkastuskertomuksissa kohdistettu mukautus. Témé havainto on
linjassa aiemman tutkimuksen kanssa. Tutkimustulosten nidkdokulmasta valtuutetun ja kunnan
viranhaltijan vilisessd pddmies-agenttisuhteessa ongelmana on, ettd agentti ei aina noudata
pddmiehen tekemid  pddtoksid.  Tutkimustulosten valossa kunnat voisivat  kehittdd
talousarvioseurannan menettelyjd, jotta olennaiset talousarviopoikkeamat olisi mahdollista havaita ja
hyviéksyttdd valtuustolla vield talousarviovuoden aikana.

Avainsanat: kuntien tilintarkastus, pd&dmies-agenttiteoria, mukautettu tilintarkastuskertomus
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen taustaa

Kunnan tilintarkastus on lakisditeisti ja se kohdistuu hallinnon, kirjanpidon ja tilinpddtoksen
tarkastukseen kultakin tilikaudelta (kuntalaki 123 §). Kuntalain 123 § méaarittdd epédsuorasti kuntien
tilintarkastuksen sisdllon ja sddtda tilintarkastajan tehtdvit, joiden perusteella kunnan tilintarkastajan
on tarkastettava:

1) “onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston pddtdsten mukaisesti;

2) antavatko kunnan tilinpdatos ja siithen kuuluva konsernitilinpdatos tilinpdatoksen laatimista
koskevien sddnndsten ja madrdysten mukaisesti oikean ja riittdvan kuvan kunnan tuloksesta,
taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta;

3) ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikeita;

4) onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta sekd konsernivalvonta jdrjestetty
asianmukaisesti.”

Kunnan tilintarkastajan on yll4 mainittuja tehtévid suorittaessaan noudatettava julkishallinnon hyvéa

tilintarkastustapaa (kuntalaki 123 §).

Kuntalain liséksi julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan noudattamiseen velvoittaa myds
julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta annetun lain 6 §. Julkishallinnon hyvén
tilintarkastustavan sisdltod madrittdd puolestaan Suomen Tilintarkastajat ry:n aiheesta antama
suositus. Suosituksen mukaan kunnan tilintarkastajan on ensinnikin noudatettava ammattieettisid
sdantojd, joita ovat muun muassa rehellisyys, objektiivisuus ja riippumattomuus. Julkishallinnon
hyvin tilintarkastustavan mukaisesti toimittaessa tilintarkastus aloitetaan tyon suunnittelulla, mika
pitdd sisélladn esimerkiksi tarkastuskohdetta koskevien riskien arvioinnin. Suunnittelun jilkeen
kerdtddn tilintarkastusevidenssid hallinnosta, tilinpdatoksestd, valtionosuuksien perusteista sekd
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jérjestdmisestd. Lopuksi kunnan tilintarkastaja raportoi

tilintarkastusevidenssiin nojautuvat tarkastuksen tulokset. (Suomen Tilintarkastajat ry 2020.)

Tarkastuksen tulokset esitetddn valtuustolle annettavassa tilintarkastuskertomuksessa, joka on
julkinen asiakirja sekd keskeinen viline kunnan tilintarkastajan raportoinnissa (Suomen
Tilintarkastajat ry 2020). Kuntalain 125 § mukaan tilintarkastuskertomuksessa on myds esitettdva

lausunto siitd, voidaanko tilivelvollisille myontdd vastuuvapaus tilikaudelta ja onko tilinpdétds



hyviksyttavissd. Valtuuston pditosvallassa on, mihin toimenpiteisiin tilintarkastuskertomuksessa
esitettyjen tarkastuksen tulosten ja lausuntojen perusteella ryhdytddn (kuntalaki 125 §).
Tilintarkastuskertomus voi olla vakiomuotoinen tai mukautettu ja sen lisiksi kunnan tilintarkastajan
raportointiin  sisdltyvédt tarkastettuun tilinpddtokseen tehtdvd tilintarkastusmerkintd seka

kunnanhallitukselle annettava tilintarkastuspoytékirja (Suomen Tilintarkastajat ry 2020).

Kuntien tilintarkastuksessa huomionarvoista on, ettd se ei tuota tdydellistd varmuutta
tarkastuskohteen toiminnasta. Suomen Tilintarkastajat ry:n (2020) Julkishallinnon hyva
tilintarkastustapa -suosituksessa todetaankin kunnan tilintarkastajan tehtdvaksi hankkia nimenomaan
kohtuullinen varmuus siitd, onko tilinpaédtoksessd olennaisia virheitd ja siitd onko kunnassa toimittu
vastoin lakia tai valtuuston péétoksid olennaisella tavalla. Kunnan tilintarkastajan tyohon liittyvien
luonnollisten rajoitteiden johdosta ei siis voida kokonaan vilttya siltd riskilté, ettd tilintarkastuksessa
joitakin tarkastuskohteen virheitd saattaa jaddd havaitsematta. Suosituksessa mainitaan kunnallisen
tilintarkastuksen edistdvdn joka tapauksessa julkisten varojen kdyton yleistd luotettavuutta seka
julkiselle hallinnolle kuuluvan tilivelvollisuuden asianmukaista toteutumista. (Suomen

Tilintarkastajat ry 2020.)

1.2 Tutkimustehtava

Téssd tutkimuksessa tarkastellaan Manner-Suomen kuntien mukautettuja tilintarkastuskertomuksia
hallintoa koskevien mukautusten ndkokulmasta. Tutkimuksessa pyritdén selvittimdén, mitd eri
hallinnon mukautusten syitd on 10ydettavissi tilikausien 2018-2020 tilintarkastuskertomuksista seka
sitd missd suhteessa ne ovat jakautuneet lain ja valtuuston paatdsten noudattamiseen. Tavoitteena on
vastata seuraaviin tutkimuskysymyksiin:
1) Kuinka suuri osa hallintoa koskevien mukautusten syistd liittyy lain noudattamiseen ja kuinka
suuri osa valtuuston pddtdosten noudattamiseen?

2) Mihin syihin perustuen hallintoon on kohdistettu mukautus?

Tavoitteeseen pyritdén avaamalla ensin yleiselld tasolla sitd, missd madrin hallinnon mukautusten
syyt ovat liittyneet lain noudattamiseen ja missd médrin valtuuston péditdsten noudattamiseen.
Keskeinen yksittdinen noudatettava laki on kuntalaki, silla se sditelee laajalti kuntien toimintaa (ks.
kuntalaki 410/2015). Vastaavasti esimerkki noudatettavasta valtuuston pddtoksesti on kunnan
talousarvio (Ala-aho, Leppédnen & Oulasvirta 2019, 25). Liséksi tutkimuksessa eritellddn syitd, joiden

vuoksi tilikausien 2018-2020 tilintarkastuskertomuksissa hallintoon on kohdistettu mukautus. Ala-



ahon ym. (2019, 106) mukaan syy hallinnon mukautukselle voi olla esimerkiksi méérarahojen ylitys,

esteellisyyssddnnosten rikkominen tai vastavakuuksien saamisen laiminlyonti.

Tutkimuksen relevanttius ilmenee siten, ettd sen avulla on mahdollista saada tietoa siitd, millaisia
olennaisia ongelmakohtia kuntien hallintoiminnassa esiintyy. On mielenkiintoista selvittia,
korostuuko selkeésti jokin yksittdinen syy, jonka vuoksi hallintoon on kohdistettu mukautus. Niin
voidaan tuottaa informaatiota siitd, mitd erityisid kehityskohteita kuntien hallinnon toiminnassa
yleiselld tasolla on. Téllaisesta tiedosta voivat olla kiinnostuneita esimerkiksi kunnat,
valtionhallinnon toimijat tai kuntalaiset. Tamén tutkimuksen merkityksellisyys liittyy toisaalta siihen,
ettd se tdydentdd aiheeseen liittyvdd aiempaa tutkimusta. Aiempi tutkimus on pédosin kohdistunut
tarkastelemaan tekijoitd mukautettujen tilintarkastuskertomusten taustalla sekd mukautettujen
tilintarkastuskertomusten midrdd ja sitd mihin mukautukset yleiselld tasolla liittyvit. Kaiken

kaikkiaan yksityiskohtaisemmalle tarkastelulle on olemassa oma paikkansa.

Paatos tutkia nimenomaan hallintoon kohdistuvien mukautusten syitd tehtiin  myos
tutkimusaineistoon kohdistetun esikartoituksen perusteella. Esikartoituksessa kerdttiin 105 Manner-
Suomen kunnan tilintarkastuskertomukset vuodelta 2020 ja havaittiin mukautusten liittyneen kahta
poikkeusta lukuun ottamatta yksinomaan hallintoon. Taméin pohjalta tehtiin johtopditds, jonka
mukaan tilaa tutkimukselle olisi ennen kaikkea hallinnon mukautusten puolella. Tehtya johtopédétosta
vahvisti tutkimusprosessin aikana aiemman tutkimuksen tulokset, esimerkiksi Paanasen ja Ronkon
(2015) tutkimuksessa havaittiin kuntien tilintarkastuskertomusten mukautusten koskeneen

yleisimmin hallintoa kolmena tilikautena viidestd vuosina 2009-2013.

1.3 Tutkimuksen rakenne

Tutkimuksessa tarkastellaan ensin teoreettista viitekehystd, joka muodostuu kolmesta osasta.
Ensimmaiisend madritelld&in paddmies-agenttiteorian késite, minkd jilkeen avataan pédémies-
agenttiteoriaan ja mukautettuihin tilintarkastuskertomuksiin liittyvdd aiempaa tutkimusta.
Kolmantena osana on kunnan mukautetun tilintarkastuskertomuksen sisdllon tarkasteleminen.
Teoreettista viitekehystd seuraa tutkimusaineiston sekd kéytettyjen tutkimusmenetelmien
esittiminen. Tutkimustulokset késitellddn tutkimuskysymyksittdin aineisto-ja menetelmédosion
jilkeen. Lopuksi tutkimustulokset suhteutetaan teoreettiseen viitekehykseen ja tutkimus péittyy

lyhyen yhteenvedon, johtopédtosten sekd mahdollisten jatkotutkimusaiheiden erittelyyn.



2 PAAMIES-AGENTTITEORIA

Tutkimuksen yhtend selvityksen kohteena on, kuinka suuri osa hallinnon mukautusten perusteista
liittyy valtuuston paitdsten noudattamiseen. Asiaa voi lahestyd pdédmies-agenttiteorian nakokulmasta,
mink& vuoksi késitteen avaaminen tésséd yhteydessd on tarkoituksenmukaista. Pddmies-agenttiteoriaa
voidaan soveltaa niin yksityisen sektorin kuin julkisen sektorin kontekstiin. Tdssd luvussa teoriaa
kasitelladankin sovellettuna niin osakeyhtidihin kuin kuntiin. P4dmies-agenttiteoria ja tilintarkastus
liittyvét kiintedsti toisiinsa, esimerkiksi Vuorinen (1995, 104) toteaa tilintarkastuksen olemassaolon

pohjautuvan kyseiseen teoriaan.

2.1 Paamies-agenttiteorian taustaa

Paamies-agenttiteoria perustuu pddmies-agenttisuhteeseen, jossa pddmies sopimukseen pohjautuen
delegoi tehtdvid sekd pditosvaltaa agentille, joka toteuttaa tyon pddmiehen puolesta (Jensen &
Meckling 1976, 5). Ruohonen (2020, 50) luettelee kolme eri pdémies-agenttisuhdetta osakeyhtiossa
ja mainitsee, ettd padmies voi olla esimerkiksi osakkeenomistaja ja agentti yrityksen johto. Téllaisen
padmies-agenttisuhteen kdytdnnon siséltdd voidaan tarkastella lainsdddéannon kautta. Osakeyhtidlain
5:3:n mukaan osakkeenomistajat valitsevat yhtion hallituksen ja péaittdvat tilinpdatoksen
vahvistamisesta ja vastuuvapauden myontamisestd hallituksen jdsenille ja toimitusjohtajalle. Yhtion
hallitus ja toimitusjohtaja vastaavat puolestaan yhtion pdivittdisen hallinnon hoitamisesta
(osakeyhtiolaki 6:2; 6:17). Padmies-agenttiteoria tarkastelee edelld kuvatun kaltaisia pdamies-

agenttisuhteita ja pyrkii ratkaisemaan niihin liittyvid ongelmia (Eisenhardt 1989, 58).

Eisenhardtin (1989, 58) mukaan péddmies-agenttisuhteeseen liittyvit keskeiset ongelmat ovat
padmiehen ja agentin mahdollisesti ristiriitaiset tavoitteet sekd pdédmiehen vaikeus varmentua siité,
miten agentti on todellisuudessa toiminut. Pratt ja Zeckhauser (1985, 3) toteavatkin pédamies-
agenttisuhteessa esiintyvin informaation epdsymmetriaa, mika johtuu siité, ettd tyypillisesti agentti
itse tietdd parhaiten, milld tavalla hidn on itse todellisuudessa toiminut. Esimerkiksi julkisissa
osakeyhtidissd, joissa osakkeenomistajat ja johto ovat erillisid, on johdolla eniten tietoa yhtion
padtoksenteosta ja osakkeenomistajien saattaa olla vaikeaa varmentua johdon toiminnan
asianmukaisuudesta (Ruohonen 2020, 49). Ristiriitaiset tavoitteet saattavat puolestaan johtaa agentin
oman edun tavoitteluun eli opportunistiseen kayttdytymiseen. Agentti voi esimerkiksi pyrkid

lisddmadn omaa tulotasoaan tavalla, joka on vastoin pdédmiehen intressejd. (Mayston 1993, 68.)



Agentin toimintaa on siis valvottava ja valvonnasta pddmiehelle aiheutuu kustannuksia, jotka ovat
perdisin agentin toimintaan liittyvdn informaation hankkimisesta ja prosessoinnista. Kustannukset
siséltidvat esimerkiksi tilintarkastuspalveluiden hankinnan tai taloudellisten kontrollijérjestelmien ja
kirjanpitojérjestelmien ylldpidon. (Mayston 1993, 68-69.) Eisenhardtin (1989, 58) yleispiirteisen
titvistyksen mukaan teorian keskidssd on maérittdd tehokkain pdédmiehen ja agentin vilinen sopimus,
jolla hallita suhteeseen liittyvid ongelmia. Pddmies-agenttiteoriaan on kohdistunut myds kritiikkia,
esimerkiksi Perrow (1986, 13-14) katsoo teorian ongelmaksi muun muassa ihmisten kiyttdytymisen
voimakkaan yksinkertaistamisen ja liiallisen oletuksen ongelmien liittymisestd vain agentin

toimintaan, silld pddmies voi myds toimia agentin kannalta vahingollisella tavalla.

2.2 Paamies-agenttiteoria kunnallishallinnossa

Sivuten padmies-agenttiteorian soveltamista julkisen sektorin kontekstiin, Mayston (1993, 76) esittda
kysymyksen siitd, kuka on pddmies julkisella sektorilla? Tdhdn kysymykseen hdn ehdottaa
vastauksiksi ddnestdjid, julkisten palvelujen kayttdjid sekd poliittisia padtoksentekijoitd (Mayston
1993, 77). Oulasvirta (1994, 157) vastaa kysymykseen tarkemmin ja hénen mukaansa
kunnallishallinnossa paamies voi olla kuntavaaleissa valittu valtuutettu ja agentti vastaavasti
valtuuston pdétoksid toimeenpaneva viranhaltija. Toisen ajattelutavan perusteella padmies voi olla
kunnan asukas, joka vaaleilla d4nestdd itselleen agentin, tdssd tapauksessa valtuutetun, hoitamaan
kunnan péitoksentekoa. Erddnlaisena paamies-agenttisuhteena voidaan pitdd lisdksi valtion ja kunnan
vilistd suhdetta, jossa valtio pddmiehend sditdd kuntien hoidettavaksi tehtdvid valtionosuuksia
vastaan. (Oulasvirta 1994, 157-158.) Toisaalta kunnista on mahdollista yksiloidd muitakin pddmies-
agenttisuhteita, esimerkiksi kunnanhallitus voi olla pddmies ja kunnanjohtaja agentti, silld Harjulan

ja Préttdlan (2019, 334) mukaan kunnanjohtaja johtaa kunnanhallituksen alaisena kunnan toimintaa.

Sellaisessa padmies-agenttisuhteessa, jossa pddmiehend on valtuutettu ja agenttina viranhaltija,
esiintyy ongelmana ensinnikin informaation epdsymmetrisyyttd. Suomessa kuntien vastuulle on
sdddetty useita tehtdvid, minkd vuoksi péddtosten valmistelusta ja tdytdntoonpanosta vastaavat
viranhaltijat ovat substanssiosaajina lisdnneet vaikutusvaltaansa. (Oulasvirta 1994, 157.) Tahén
liittyen Mottonen (2002, 182) toteaa, ettei valtuutetulla tavallisesti ole ajankdyton, mielenkiinnon tai
tarvittavan koulutuksen vuoksi kunnan viranhaltijaan verrattavaa tietopohjaa. Ongelmana on myds
se, ettd julkisen sektorin johtajia on Pindyckin ja Rubinfeldin (1992) teoksen mukaan katsottu
kiinnostavan yleinen intressi enemmén kuin poliittisten pddtoksentekijoiden tekemien padtdsten

noudattaminen (ks. Mottonen 2002, 180).



Valtuutetun ajatteleminen padmiehena ei ole niin suoraviivaista kuin osakkeenomistajan tapauksessa.
Osakeyhtiolain 1:5:n perusteella osakeyhtion tarkoituksena on pddsddntdisesti tuottaa voittoa
omistajilleen ja ndin ollen osakkeenomistajan intressind pddmiehend on yleisesti yhtion
litkketoiminnan kannattavuus ja tuoton saaminen sijoitetulle pddomalle. Valtuutetun intressit
pdamiehend ovat puolestaan moninaisempia ja saattavat Oulasvirran (1994, 158) mukaan néyttiytya
tietyn intressiryhmaén tai oman asuinalueen etujen ajamisena. Huomionarvoista on se, ettd valtuutetut
padmiehind kilpailevat keskendén eikd heilld yleensd ole kollektiivisesti yhtendistd ndkemysti
agenteille ilmaistavista intresseistd. Valtuutettujen toimintaan péadmiehind vaikuttavat myos
lainsddddannostd kumpuavat rajoitteet ja velvoitteet. (Oulasvirta 1994, 158.) Valtuutetut eivét voi
esimerkiksi kuntalain 7 § vuoksi luopua perusopetuksen jarjestamisestd, silld kunnan on hoidettava

sille laissa erikseen sdddetyt tehtavét.

Padamies-agenttiteorian mukainen sopimus, jolla valtuutettujen ja viranhaltijoiden vilistd pddmies-
agenttisuhdetta voidaan pyrkié hallitsemaan, on kunnan talousarvio. Kunnan talousarviosta ilmenee,
mitd agenttien eli viranhaltijoiden tulee tehdi ja milld rahasummalla. Viranhaltijat ovat puolestaan
agentteina velvollisia antamaan tilityksen toiminnastaan tilinpdatoksen muodossa. (Meklin 2000,
139.) Tidssd yhteydessd kunnanhallituksen jdsenet on ajateltava viranhaltijoiden ohella agenteiksi,
silld kuntalain 113 § perusteella tilinpadtoksen laatii kunnanhallitus. Kunnan talousarvio edustaa
Maystonin (1993, 68) toteamusta siitd, ettd padmies-agenttisuhteessa péddmies on antanut
hallitsemiaan varoja agentin kdyttdon sovittujen tarkoitusten toteuttamista varten. Talousarvion
laadinnassa tapa hallita pddmies-agenttisuhdetta on budjetointitekniikat, esimerkiksi Moe (1984, 762-
764) tarkastelee budjettiylijiiman kéyttdmiseen kontrollivdlineend liittyvid kysymyksid julkisen
sektorin organisaatioissa ja toteaa muun muassa tehokkaasti toimivan yksikon pyrkivin kattamaan

kertyneelld ylijidmalld muita menojaan, jos téllainen toiminta on mahdollista.

Koska kunnan toiminnassa kyse ei ole osakeyhtididen tapaan liiketaloudellisesta kannattavuudesta ja
tuoton saamisesta sijoitetulle pddomalle, on pddmiesten arvioitava agenttien toimintaa erilaisin
perustein (vrt. kuntalaki 7 § ja osakeyhtidlaki 1:5). Meklin (2000, 140) esittdd péddmiehille
arviointimittareiksi taloudellisuuden, tuottavuuden ja vaikuttavuuden. Vakkuri (2011, 82) méérittelee
taloudellisuuden suoritteiden ja kustannusten vélisen suhteen optimaalisuudeksi, tuottavuuden
tuotosten ja panosten véliseksi suhteeksi sekéd vaikuttavuuden tuotosten ja toteutuneiden vaikutusten
viliseksi suhteeksi. Arviointitapana voi olla lisdksi agentin toiminnan laillisuus (Meklin 2000, 138).
Témi kiytannossd tarkoittaa sen arvioimista, onko agentti toiminut kuntalain mukaisesti tai miten

hén on kédyttanyt kunnan varoja (Vuorinen 1995, 50-51).



2.3 Tilintarkastus piAimies-agenttiteoriassa

Paédmies-agenttiteorian yhteydessd puhutaan yleisesti agentin tilivelvollisuudesta pddmiehelleen (ks.
esim. Mayston 1993; Meklin 2000). Agentin tilivelvollisuus tarkoittaa tilityksen antamista
padmiehelle omasta toiminnasta ja se tehdién esimerkiksi sen vuoksi, ettd pdamies maksaa agentille
rahallisen korvauksen tehdystd tyostd (Meklin 2009, 57). Syytd agentin tilivelvollisuudelle on
mahdollista hakea lisdksi Maystonin (1993, 68) ndkemyksestd, jonka mukaan pddmies on antanut
hallitsemiaan varojaan agentin kdytt6on. Eisenhardtin (1989, 60) mukaan pddmiehen on siis saatava
tietoa agentin toiminnasta, minké edellytyksena tilityksen antaminen on. Agentin tilityksen sisaltoon
vaikuttaa kéytdnnossd lainsddadintd ja keskeisimmaiksi tilityksen tavaksi voidaan maééritelld
tilikausittain laadittava tilinpddtds (Meklin 2009, 58). Agentin tilityksen osalta pddmies tarvitsee

tilintarkastusta, silld Eisenhardt (1989, 61) toteaa, ettei pddmies tdysin tiedd, mitd agentti on tehnyt.

Tilintarkastus voidaan mééritelld padmies-agenttisuhteeseen liittyvidksi varmennuspalveluksi, jossa
tarkastetaan ensinndkin agentin toimintaa, toisin sanoen sitd, onko agentti noudattanut lakeja ja
sopimuksia. Toisena varmennuksen kohteena on, onko agentti raportoinut sddntdjen mukaan,
esimerkiksi noudattanut tilinpaatoksen laadintaan kohdistuvaa normistoa. Kolmantena kohtana on,
vastaako agentin tilitys tosiasioita. (Meklin 2009, 59.) Vuorinen (1995, 102) sen sijaan méaarittda
tilintarkastuksen ja pddmies-agenttiteorian vélisen suhteen hieman toisesta nikokulmasta, hdnen
mukaansa tilintarkastus on yksinkertaisesti tilivelvollisuuden varmentamista. Vakkuri (2011, 67)
puolestaan katsoo tilintarkastuksen olevan pddmies-agenttisuhteen kolmas osapuoli, joka varmentaa
agentin paamiehelle vilittimén tiedon toiminnasta olevan oikeaa ja riittdvdd sekd agentin hoitaneen
tilitystehtdvdd voimassa olevaa normiperustaa noudattaen. Tilintarkastuksen asema padmies-

agenttisuhteessa voidaan tiivistdd kuvion 1 tapaan.

PAAMIES . N AGENTTI
Antaa tehtdvan - : Suorittaa tehtdvan
Suorittaa korvauksen ﬁ Tekee siita

- " tilityksen
Hyvéksyy tilityksen TILINTARKASTUS

Varmentaa tilityksen
oikeellisuuden

Kuvio 1: Tilintarkastuksen asema paamies-agenttisuhteessa (Meklin 2000, 135).



3 AIEMPI TUTKIMUS

Tédmin luvun sisdltdod on rajattu tutkimuksen aiheen mukaisesti. Pdédmies-agenttiteoriaa késittelevin
aiemman tutkimuksen osalta timé on tarkoittanut sen rajaamista padosin julkista sektoria koskevaksi.
Mukautettuihin tilintarkastuskertomuksiin liittyvd aiempi tutkimus on puolestaan rajattu padosin
kuntien ndkokulmaan. Rajaamisen tarkoituksena on ollut luvun sisédllon tdsmaillisyyden, selkeyden ja

relevanttiuden takaaminen.

3.1 Piamies-agenttiteoriaa koskeva tutkimus

Broadbent, Dietrich ja Laughlin (1996) ovat tarkastelleet pddmies-agenttiteoriaa Iso-Britannian
julkisen sektorin kontekstissa. Heidédn ndkemyksensd mukaan teoria on siind mielessa kehittyméton,
ettei se ota riittdvélld tavalla huomioon luottamukseen perustuvia suhteita. He nostavat esiin
kysymyksen péddmiehen agentin toiminnan ohjaamiseen liittyvdn oikeuden laajuudesta ja
kyseenalaistavat pddmies-agenttiteorian kéyttdmisen opetuksen ja terveydenhuollon aloilla
ammatillisen toiminnan hallinnassa. Tarkastelusta ilmenee liséksi havainto siitd, milloin pddmiehen
ja agentin valilla vallitsee arvoristiriitoja. Arvoristiriitojen mahdollisuus on suurimmillaan, kun
luottamuksen taso on alhainen ja kohteena on esimerkiksi polititkkalinjaus. Vastaavasti
arvoristiriitojen mahdollisuus on pienimmilldén, kun luottamuksen taso on korkea ja kyseessd on

esimerkiksi lainmukaisuuteen liittyva kysymys. (Broadbent ym. 1996, 259, 275.)

Ferrisin ja Graddyn (1998) uutta julkista johtamista (New Public Management) koskevasta
analyysista on l0ydettdvissd pddmies-agenttiteoriaan liittyvid tulokulmia. Analyysin mukaan
informaation epasymmetria on yleisesti julkisen johtamisen jdnnitteiden taustalla. Toisin kuin
Broadbent ym. (1996) muut, Ferris ja Graddy nédkevdt pddmies-agenttiteorian kéyttokelpoisena
julkisten palvelujen hallinnoinnissa. He lisdévit padmies-agenttiteorian olevan hyddyllinen julkisen
sektorin tuloksellisuuden kehittimisessd, mutta huomauttavat kuitenkin, ettei teorian soveltaminen
julkisen sektorin kontekstiin ole yksinkertaista. Haasteita tuovat esimerkiksi paatéksentekoprosessin

erilainen luonne ja tavoitteiden kompleksisuus. (Ferris & Graddy 1998, 228-229, 236.)

Yksityiskohtaisempaa nédkokulmaa on 16ydettdavissd Mottosen (2002) artikkelista, jossa keskitytddn
yhteen kunnissa esiintyvddn péddmies-agenttisuhteeseen. Mottonen  tarkastelee  kunnan

luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vilistd suhdetta ja erittelee kuusi suhdetta kuvaavaa



ominaispiirrettd. Mielenkiintoisena ominaispiirteend nousee esiin se, ettd padmiehelld on erilaisia
ndkemyksid siitd, minkilaisia toimeksiantoja agentille pitdisi antaa ja agentti ymméartia
toimeksiannot eri tavoilla. Kdytdnnossd tdmd tarkoittaa, ettei kunnan luottamushenkil6illd ole
kollektiivisesti tdysin yhtenéisid mielipiteitd, mikd puolestaan johtaa ajoittain ristiriitaisiin paatoksiin.
Esimerkiksi kunnan talousarvio saattaa sisdltda sellaisia toiminnalle asetettuja tavoitteita, joita ei ole

mahdollista saavuttaa myonnetyilld méaérarahoilla. (M6ttonen 2002, 183.)

Aiemmasta tutkimuksesta on havaittavissa pdédmies-agenttiteoriaa ja julkisen sektorin tilintarkastusta
yhdistdvid aiheita. Esimerkiksi Jensen ja Payne (2005) ovat tutkineet Yhdysvalloissa
agenttikustannusten ja tilintarkastuspalveluiden hankinnan vilistd yhteyttd yli 5000 asukkaan
kaupungeissa.  Kvantitatiivisin ~ menetelmin  toteutetun  tutkimuksen tuloksista selvida
tilintarkastuspalveluiden hankinnan menettelyjen olleen hyvin kehittyneitd kaupungeissa, joissa
agenttikustannukset madriteltiin korkeiksi. Kehittyneet hankintamenettelyt néhtiin tutkimuksessa
vastauksena agenttikustannuksiin. (Jensen & Payne 2005, 46.) Hay ja Cordery (2018, 3) puolestaan
esittdviat ndkemyksen, jonka mukaan paidmies-agenttiteoria on yksi tekiji julkisen sektorin
tilintarkastuksen arvon taustalla. He perustelevat ndkemystddn silld, ettd tilintarkastus vdhentda
agenttikustannuksia ja mahdollistaa sen, ettd pddmichet voivat antaa hallitsemiaan varojaan agenttien

kayttoon (Hay & Cordery 2018, 5).

Tutkimuskirjallisuudessa pddmies-agenttiteoria on toisaalta liitetty sisdisen tarkastuksen toimintoon.
Esimerkiksi Adams (1994, 11) katsoo teorian omalta osaltaan selittdvidn sisdisen tarkastuksen
olemassaoloa ja luonnetta sekd vaikuttavan sisdisten tarkastajien omaksumiin menettelytapoihin. Hin
esittdd tdmin ohella pddmies-agenttiteoreettisen viitekehyksen sisdistd tarkastusta koskevalle
tutkimukselle (Adams 1994, 9). Ismael ja Roberts (2018) jakavat my0s pddmies-agenttiteorian ja
sisdisen tarkastuksen olemassaolon vilisen yhteyden. Heiddn tutkimuksessaan selvitettiin
kvantitatiivisin menetelmin tekijoitd, jotka vaikuttavat sisdisen tarkastuksen vapaachtoiseen
jarjestaimiseen 332 Lontoon porssiin listatussa yhtiossd. Tuloksista ilmenee, ettd agenttiongelmat

omistajien ja johdon vililld ovat yhteydessa sisdiseen tarkastukseen. (Ismael & Roberts 2018, 288.)

Paamies-agenttiteoriaa on tutkimuksessa sovellettu liséksi yksityiselld sektorilla. Esimerkiksi Dey
(2008) on tutkinut agenttikonfliktien ja hyvén hallinnoinnin (Corporate Governance) vilistd yhteytta.
Tutkimuksen johtopédidtoksend todettiin yhtididen, joissa agenttikonfliktit ovat korkealla tasolla,
omaavan kehittyneet hyvén hallinnon mekanismit. Nima mekanismit liittyivét erityisesti hallituksen

ja tarkastusvaliokunnan toimintaan seka tilintarkastajan riippumattomuuteen. (Dey 2008, 1174.)
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3.2 Mukautettuja tilintarkastuskertomuksia koskeva tutkimus

Kuntien mukautettuja tilintarkastuskertomuksia on tutkittu siitd ndkokulmasta, mitkd tekijit ovat
mukautettujen tilintarkastuskertomusten taustalla ja mihin mukautukset ovat yleiselld tasolla
kohdistuneet. Paanasen ja Ronkon vuonna 2017 julkaistussa tutkimuksessa selvitettiin kvantitatiivisin
menetelmin kuntien mukautettujen tilintarkastuskertomusten takana olevia tekijoité tilikaudelta 2009.
Aineistona oli 326 Manner-Suomen kuntaa, joiden tilintarkastuskertomuksista 37,1 % oli jollain
tavalla mukautettu. Tekijoiksi tilintarkastuskertomusten mukautuksille eriteltiin kuntakonsernin
velkamddrd, tilintarkastajan ammatillinen kyvykkyys, kunnan heikko vuosikate, viive
tilintarkastuskertomuksen antamisessa seka tilintarkastusyhteison koko. (Paananen & Ronkko 2017,
31-34.) Paanasen ja Ronk6n vuonna 2015 julkaistussa tutkimuksessa tarkasteltiin puolestaan kuntien
ja kuntayhtymien mukautettuja tilintarkastuskertomuksia tilikausilta 2009-2013. Tutkimustuloksista
ilmenee 30,6 % kuntien tilintarkastuskertomuksista olleen mukautettu tarkasteluajanjaksolla.
Yleisimmin mukautus kohdistui hallintoon ja suurin osa niistd koski madrdrahojen ylityksia.

(Paananen & Ronkko 2015, 249-251.)

Paananen (2016) on tutkinut mukautettujen tilintarkastuskertomusten taustalla olevia tekijoitd
kuntayhtymien ndkokulmasta. Hanen tutkimuksensa kohteena oli 137 kuntayhtyméa vuodelta 2011
ja tuloksista selvidd viiveen tilintarkastuskertomuksen antamisessa, tilintarkastusyhteison ja
kuntayhtymén suuren koon sekéd velkaantumisasteen ettd tilintarkastajan sukupuolen vaikuttaneen
mukautetun tilintarkastuskertomuksen saamiseen (Paananen 2016, 155). Myds Leppidsen (2015)
artikkelissa sivutaan mukautettuja tilintarkastuskertomuksia, tilld kertaa kuntien ndkokulmasta.
Artikkelissa mainitaan Oulasvirran ja Paanasen julkaisemattomaan tutkimukseen perustuen 32,8 %
kuntien tilintarkastuskertomuksista olleen mukautettuja vuonna 2011 ja mukautuksen kohdistuneen

yleisimmin hallintoon (Leppénen 2015, 113).

Oulasvirran ym. (2021) kuntien tilintarkastuksen laatua ja toimivuutta kasittelevdssd tutkimuksessa
analysoitiin 293 Manner-Suomen kunnan tilintarkastuskertomukset vuodelta 2018 ja havaittiin, ettd
16,7 % tilintarkastuskertomuksista oli mukautettuja ja mukautuksista merkittéva osa liittyi hallintoon.
Tuloksista selvidd méadrdrahojen ylityksen olleen yleisin tilintarkastuskertomuksen mukautusperuste,
toiseksi yleisin mukautusperuste oli tilinpddtoksen valmistuminen myo6hdssd, ndiden ohella
tilintarkastuskertomus oli mukautettu myds talousarvioseurannan puutteelliseen valvontaan
perustuen. Talousarviopoikkeamia koskevat mukautukset johtivat 30,3 % tapauksista vastuuvapautta

koskevan lausunnon antamiseen ilman ehdollisuutta. Tutkimuksessa todettiin puutteita
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vastuuviranhaltijan ilmaisemisessa talousarviopoikkeamiin pohjautuvien mukautusten osalta.

(Oulasvirta ym. 2021, 60-63.)

Paukku ja Paukku (2021) kayttavat kuntien mukautettuja tilintarkastuskertomuksia tutkimuskohteen
sijaan tutkimusaineistona selvittdessddn, mitkd syyt selittdvit valtionhallinnon kuntiin kohdistamaa
sddntelyd sekd mitkd ovat yleisimmat seikat, joissa kunnallinen hallinto ja taloudenpito eivit ole
linjassa lakisddteisten vaatimusten kanssa. Tutkimuksessa kerdttiin Manner-Suomen kunnista
tilikausilta 2017-2019 yhteensd 885 tilintarkastuskertomusta, joista noin 20 % oli mukautettuja.
Yksityiskohtaisemmin tarkasteltuna mukautusten yleisimmat syyt olivat talousarvion ylitys, sisdisen
valvonnan puutteet, alijidmin kattamisen toteutuminen, mydhéssd laadittu tilinpddtds, muu

lainvastainen toiminta sekd kunnan antamat takaukset ja vakuudet. (Paukku & Paukku 2021, 196.)

Ulkomailta kuntien mukautettuihin tilintarkastuskertomuksiin liittyvad tutkimusta ei 16ydy samassa
mittakaavassa kuin Suomesta. Kunnallista tilintarkastusta on ulkomailla tutkittu esimerkiksi
sellaisista ndkokulmista, miten kuntien tilintarkastajien palkkiot madrdytyvit, miten kuntien
hallinnonuudistukset ovat vaikuttaneet tilintarkastukseen ja mitd syitd on viiveessd kuntien
tilintarkastuksen suorittamisessa (ks. Rubin 1988; Monfardini & von Maravic 2012; Cohen &
Leventis 2013). Tutkimukseen liittyvd ero saattaa johtua siitd, ettd Suomessa kuntien vastuulla on
kansainvélisesti vertailtuna suuri maard lakisdateisid tehtavid (Harjula & Prattidla 2019, 5-6). Ojala,
Uoti, Saastamoinen, Kettunen ja Pesu (2021) késittelevdt kirjallisuuskatsauksen menetelmin
kunnallista tilintarkastusta koskevaa 2000-luvun tutkimusta Pohjoismaissa ja toteavat sen
painottuneen Ruotsiin. Kuntien mukautettujen tilintarkastuskertomusten sijaan tarkastelun kohteena

on ollut erityisesti kunnallisen tilintarkastuksen hinnoittelu (Ojala ym. 2021, 101).

Suomessa yksityiseltd sektorilta mukautettuihin tilintarkastuskertomuksiin liittyvaa tutkimusta 16ytyy
vahin. Laitinen ja Laitinen (1998) tutkivat 37 suomalaisen porssiyhtion tilintarkastuskertomukset
tilikausilta 1992-1994 ja havaitsivat tilintarkastuskertomuksista olleen mukautettuja 7,2 %.
Tuloksista selvidd tekijoiksi mukautetun tilintarkastuskertomuksen saamiselle yrityksen heikko
kannattavuus, korkea velkaantuneisuus sekd matala liiketaloudellinen kasvu (Laitinen & Laitinen,
1998, 650). Tdmén tutkimuksen arvioinnissa on kuitenkin syytd muistaa, ettd osakeyhtididen
tilintarkastukseen sovellettavaa tilintarkastuslakia on uudistettu kolme kertaa tutkimuksen

tarkasteluajanjakson jilkeen (tilintarkastuslaki 936/1994; 459/2007; 1141/2015).
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4 KUNNAN MUKAUTETTU TILINTARKASTUSKERTOMUS

Tutkimuksen kohteena olevat kuntien tilintarkastuskertomukset ovat mukautettuja, mink& vuoksi on
tarpeen avata tarkemmin kunnan mukautetun tilintarkastuskertomuksen késitettd. Ensin on kuitenkin
ymmarrettdvd, mitd tarkoitetaan kunnan vakiomuotoisella tilintarkastuskertomuksella, silld kunnan
mukautettu tilintarkastuskertomus méiéritelldsin tdssd luvussa suhteessa vakiomuotoiseen
tilintarkastuskertomukseen. Ala-aho ym. (2019, 127) toteavat kunnan tilintarkastuskertomuksen
merkityksen liittyvin siihen, ettd valtuusto on tilinpddtdksen hyvidksymistd ja vastuuvapauden
myontdmistd koskevassa pididtoksenteossaan paljolti riippuvainen tilintarkastuskertomuksen

tuottamasta informaatiosta.

4.1 Mukautetun tilintarkastuskertomuksen maaritelméa

Suomen Tilintarkastajat ry:n (2021) antamasta suosituksesta ilmenee, ettd kunnan vakiomuotoinen
tilintarkastuskertomus noudattaa tiettyd kaavaa ja siind tarkastuksen tulokset esitetddn seuraavasti:
”Kunnan hallintoa on hoidettu lain ja valtuuston paétdsten mukaisesti. Kunnan sisdinen valvonta ja
riskienhallinta sekd konsernivalvonta on jérjestetty asianmukaisesti. Valtionosuuksien perusteista
annetut tiedot ovat oikeita. Kunnan tilinpddtds ja sithen kuuluva konsernitilinpditos on laadittu
tilinpddtoksen laatimista koskevien sddnndsten ja madrdysten mukaisesti. Tilinpddtos antaa oikeat ja
riittdvét tiedot tilikauden tuloksesta, taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta.” Lisédksi
lausunnot esitetddn seuraavassa muodossa: “Esitimme tilinpddtoksen hyviksymistd. Esitimme
vastuuvapauden myontdmistd  tilivelvollisille  tarkastamaltamme tilikaudelta.”  (Suomen

Tilintarkastajat ry 2021.)

Kunnan mukautettu tilintarkastuskertomus eroaa vakiomuotoisesta tilintarkastuskertomuksesta siten,
ettd se sisdltdd ylld mainitusta vakiomuodosta poiketen lisdtiedon tarkastuksen tuloksista tai
tilivelvolliseen kohdistuvan muistutuksen. Lisédtieto tarkastuksen tuloksista voi vaikuttaa siihen,
esitetddnko lausunnot tilinpddtoksen hyviksyttivyydestd ja vastuuvapauden myontdmisestd ylla
mainitulla tavalla vakiomuotoisina vai mukautettuina. Mikéli tilivelvolliseen on kohdistettu
muistutus tilintarkastuskertomuksessa, johtaa se yleensd vastuuvapautta koskevan lausunnon
antamiseen mukautettuna. Kunnan tilintarkastajan on suoritettava erityistd harkintaa ennen
mukautetun tilintarkastuskertomuksen antamista ja wusein my0s kuultava toisen kokeneen

tilintarkastajan mielipide asiaa koskien. (Suomen Tilintarkastajat ry 2021.)
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4.2 Lisatieto

Suomen Tilintarkastajat ry:n (2021) julkishallinnon mukautettuja tilintarkastuskertomuksia
koskevassa suosituksessa todetaan, etti lisdtieto esitetddn tarkastuksen tuloksia késittelevissa osiossa
siind kohdassa, johon lisétieto liittyy. Esimerkiksi, jos lisdtieto koskee kunnan hallintoa, esitetéén se
tarkastuksen tuloksia kasittelevin osion kohdassa, jossa lausutaan kunnan hallinnon
lainmukaisuudesta ja valtuuston paatostenmukaisuudesta (Suomen Tilintarkastajat ry 2021). Ala-aho
ym. (2019, 106) mainitsevat kunnan hallintoa koskevien lisdtietojen perustuvan tyypillisesti
toimivallan ylityksiin sekd esteellisyyssddntdjen ja lain médrdaikojen rikkomiseen. Muita
tavanomaisia hallinnon lisdtietoja ovat talousarvion noudattamatta jattiminen, riittiméton reagointi

alijaamén kattamisvelvollisuuteen ja vakuuksien saamisen laiminlyonti (Ala-aho ym. 2019, 106).

Hallintoa koskevien lisdtietojen sisdltod voidaan tarkastella myos sitd kautta, mitkd ovat kunnan
tilintarkastajan toteuttaman hallinnon tarkastuksen kohteet. Suomen Tilintarkastajat ry:n (2020)
Julkishallinnon hyvéd tilintarkastustapa -suosituksessa listataan hallinnon tarkastuksen
esimerkkikohteiksi taseeseen kertyneen alijddmain kattamisvelvollisuuden tdyttymisen, talousarvion
toteutumisen ja esteellisyyssddntdjen noudattamisen tarkastuksen. Tarkastuksen kohteita ovat edell
mainittujen ohella mahdolliset kuntaa koskevat riita-asiat, pdatosvaltuudet sekd viranhaltijoiden,
kunnanhallituksen ja lautakuntien paatosten lainmukaisuus (Suomen Tilintarkastajat ry 2020). Koska

edelld mainitut ovat tarkastuksen kohteita, voivat tarkastuksessa havaitut lisatiedot kasitelld niita.

Suomen Tilintarkastajat ry:n (2021) laatimassa Julkishallinnon mukautetut tilintarkastuskertomukset
-suosituksessa on puolestaan eritelty tilanteita, jotka voivat johtaa hallintoa koskevaan
tilintarkastuskertomuksen mukautukseen. Listaus on jaoteltu kuntalain ja valtuuston paitdsten
vastaisesti toimimiseen. Kuntalain vastaisesti toimiminen siséltdd lain miédrdaikojen tai
esteellisyysdannoksien rikkomisen, toimivallan ylittdmisen ja talouden tasapainovaatimusten
laiminlyonnin. Valtuuston pédétdsten noudattamatta jiattdmiseen kuuluvia tilanteita ovat olennaiset
médrirahojen ylitykset ja tuloarvioiden alitukset sekd valtuuston pddtosten toimeenpanon puutteet ja

laiminly6nnit. (Suomen Tilintarkastajat ry 2021.)

4.3 Muistutus

Kuntalain 125 § mukaan kunnan tilintarkastajan on tehtdvd tilintarkastuskertomuksessa

tilivelvolliseen kohdistuva muistutus, mikéli hdn havaitsee, ettd kunnan hallintoa ja taloutta on
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hoidettu vastoin lakia ja valtuuston péétoksid olennaisella tavalla. Tilivelvollisina voidaan pitda
esimerkiksi kunnanhallituksen ja lautakuntien jdsenid, kunnanjohtajaa sekd itsendisestd
tehtdvikokonaisuudesta vastuussa olevia johtavia viranhaltijoita. Valtuutetut eivét ole tilivelvollisia,
eikd kunnan tilintarkastaja voi ndin ollen kohdistaa muistutusta valtuustoon. Tilivelvollisuuden
rajanveto perustuu viime kddessd kunnan tilintarkastajan harkintaan sen osalta, ketkd kunnan

viranhaltijoista ovat tilivelvollisia. (Harjula & Préttila 2019, 833-835.)

Tarkastuksen tuloksia koskevan lisdtiedon tapaan tilivelvolliseen kohdistuva muistutus esitetdian
tarkastuksen tuloksia késittelevan osion kohdassa, johon muistutus liittyy. Esimerkiksi, jos muistutus
koskee kunnan hallintoa, esitetddn se tarkastuksen tuloksia kisittelevin osion kohdassa, jossa
lausutaan kunnan hallinnon lainmukaisuudesta ja valtuuston paitostenmukaisuudesta. Kunnan
tilintarkastajan on my®s tilintarkastuskertomuksessa erikseen mainittava, etti kyseessd on muistutus,
toisin sanoen sana muistutus on ilmaistava. Hallintoon liittyvdin muistutukseen voi johtaa muun
muassa tilanne, jossa kunnan liikelaitoksen toimitusjohtaja on ylittdnyt toimivaltansa tai jossa tietyn
tehtdvdalueen maédrarahoissa on tapahtunut olennainen ja ennustettava ylitys. (Suomen

Tilintarkastajat ry 2021.)

Kunnan mukautetussa tilintarkastuskertomuksessa esitettdvé tilivelvolliseen kohdistuva muistutus
poikkeaa suurelta osin osakeyhtion mukautetussa tilintarkastuskertomuksessa olevasta vastaavasta
asiasta. Ensimmiinen ero on terminologiassa, silld osakeyhtididen tilintarkastukseen sovellettavan
tilintarkastuslain 3:5:ssd kéytetddn muistutuksen sijaan termid huomautus. Terminologian ohella
erona on huomautukseen johtavat perusteet, tilintarkastuslain 3:5:ss8 nimittdin sdiddetdin
huomautuksen tulevan kyseeseen silloin, kun yhtion vastuuvelvollinen on rikkonut yhtioti koskevaa
lainsdddéntod  tai  yhtidjdrjestystd  tai  toiminut  tavalla, josta  saattaa  seurata

vahingonkorvausvelvollisuus yhtiotd kohtaan.

4.4 Lausunto

Suomen Tilintarkastajat ry:n (2021) suosituksen perusteella mukautettu lausunto tilinpdédtoksen
hyviksyttdvyydestd ja vastuuvapauden myontdmisestd voi olla ehdollinen, kielteinen tai avoin.
Ehdollisessa lausunnossa esitetddn tilinpddtoksen hyvéksymistd ja vastuuvapauden myontdmistd
tietyin ehdoin esimerkiksi niin, ettd valtuusto hyvéksyy tarkastuksen tuloksissa olevan lisdtiedon.
Kielteisessd lausunnossa kunnan tilintarkastaja esittdd, ettd tilinpddtostd ei hyvéksytd tai ettei

tilikaudelta vastuuvapautta myonnettiisi tilivelvollisille. Lausunto jatetddn avoimessa lausunnossa
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nimensd mukaisesti avoimeksi, tdmankaltaiset tilanteet ovat kdytdnndssd harvinaisia. (Suomen

Tilintarkastajat ry 2021.)

Sitd, mihin mukautettuun lausuntoon kunnan tai muiden kirjanpitovelvollisten toimijoiden
tilintarkastaja pddtyy, voidaan ldhestyd kansainvilisten tilintarkastusstandardien nékokulmasta.
IAASB:n (2015) julkaisemassa ISA 705 -standardissa mainitaan tilintarkastajan paityvan ehdolliseen
lausuntoon, mikili tilinpdatoksessd on oleellinen virheellisyys, joka ei kuitenkaan ole laajalle
ulottuva. Jos tilintarkastajalla ei ole mahdollisuutta hankkia tarpeellista midrdd soveltuvaa
tilintarkastusevidenssid, mutta kyseistd seikkaa ei voida pitdéd laajalle ulottuvana, voi ehdollinen
lausunto tulla myds kyseeseen. Kielteinen lausunto on puolestaan annettava, jos tilinpadtoksessd on
olennainen ja laajalle ulottuva virheellisyys. Lausunto voidaan jéttdd kokonaan antamatta, jos
tilintarkastaja ei kykene hankkimaan riittévisti tarkoituksenmukaista evidenssié tarkastuskohteesta ja
kyseistd seikkaa voidaan pitdd laajalle ulottuvana. (IAASB 2015.) Tosin kunnallisen tilintarkastuksen
osalta tima ei ole mahdollista, silld kuntalain 125 § velvoittaa kunnan tilintarkastajaa lausunnon

antamiseen. Néin ollen kunnan tilintarkastajan on annettava avoin lausunto.

Kunnan tilintarkastuskertomuksessa mukautettu lausunto on perusteltava tarkastuksen tuloksia
kisittelevidn lisdtiedon tai tilivelvolliseen kohdistuvan muistutuksen muodossa (Suomen
Tilintarkastajat ry 2021). IAASB:n (2015) laatima ISA 705 -standardi méérad tilintarkastajan
tehtdviksi kommunikoida tarkastuskohteen hallintoelinten kanssa silloin, kun on odotettavissa, etti
tilintarkastuskertomuksessa esitettdvd lausunto annetaan mukautettuna. Tilintarkastajan on
viestittivd mukautetun lausunnon tulevasta sanamuodosta sekd lausunnon mukauttamiseen
johtaneista tekijoistd (IAASB 2015). Kuntien osalta asiaa sditelee myds kuntalain 125 §, jonka
mukaan kunnan tarkastuslautakunnan on hankittava kunnanhallituksen lausunto sekd selitys

tilivelvolliselta, johon on tilintarkastuskertomuksessa kohdistettu muistutus.
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5 TUTKIMUSAINEISTO JA -MENETELMAT

Valintojen ja pditdsten tekeminen on osa tutkimusta ja ne vaikuttavat siithen, mitd tutkitaan, milla
menetelmilld ja milld aineistolla. Esimerkiksi tutkimusmenetelmien kohdalla on pohdittava, mité
menetelmid hyodyntden voidaan parhaiten 16ytdéd vastaus tutkimusongelmaan tai miti aineistoa on
tarpeellista kerdtd. (Hirsijarvi, Remes & Sajavaara 2009, 123-124.) Téssa osiossa esitellddn tdméan

tutkimuksen valinnat aineiston, aineistonkeruun seka tutkimusmenetelmien osalta.

5.1 Tutkimusaineisto

Tutkimuksen  aineisto ~ koostuu ~ Manner-Suomen  kuntien  tilikausien = 2018-2020
tilintarkastuskertomuksista, joita keréttiin yhteensé 450, toisin sanoen 150 jokaista tilikautta kohden.
Aineistonkeruun pohjana toimi Tilastokeskuksen vuoden 2020 kuntaluokitus. Tilikausien 2020 ja
2019 tilintarkastuskertomukset haettiin kokonaisuudessaan kuntien verkkosivuilta valtuuston
poytakirjojen liitteistd siten, ettd tilikauden 2020 osalta tilintarkastuskertomukset keritiin
Tilastokeskuksen kuntaluokituksen mukaisessa aakkosjérjestyksessd ja tilikauden 2019 osalta
kdanteisessd jérjestyksessd. Tilikauden 2018 tilintarkastuskertomuksista kuntien verkkosivuilta
kerdttiin 50 kuntaluokituksen mukaisessa aakkosjirjestyksessd ja 50 kddnteisessd jérjestyksessd,
loput 50 pyydettiin sdhkopostitse kunnista, joiden verkkosivuilta tilintarkastuskertomukset eivit

olleet 10ydettavissd miltadn tilikaudelta.

Tutkimusaineistossa on véhintddn yksi tilintarkastuskertomus 280 Manner-Suomen kunnasta.
Yhdestd kunnasta keréttiin aina yhdestd kolmeen tilintarkastuskertomusta riippuen siitd, olivatko ne
verkkosivuilla saatavilla useammalta tilikaudelta. Neljistdtoista kunnasta ei sahkoépostipyynndisti
huolimatta onnistuttu saamaan lainkaan tilintarkastuskertomusta tutkimusprosessin edellyttimassa
aikataulussa. Kerdtystd tutkimusaineistosta muodostettiin Excel-taulukko, jossa yhden tai useamman
hallintoon kohdistuvan mukautuksen sisiltineet tilintarkastuskertomukset saivat arvon 1, muut
tilintarkastuskertomukset saivat arvon ”0”. Arvon ”1” saaneet tilintarkastuskertomukset toimivat
tassd tutkimuksessa analyysin kohteina. Téllaisia tilintarkastuskertomuksia on aineistossa
lukuméiérillisesti yhteensd 86 kappaletta. Hallinnon mukautuksiksi tulkittiin kaikki Suomen
Tilintarkastajat ry:n (2021) suosituksen mukaisesta vakiomuotoisesta tilintarkastuskertomuksesta
jollain tavalla poikkeavat hallinnon tarkastuksen tulokset, jotka oli esitetty tilintarkastuskertomuksen

kohdassa, jossa lausutaan kunnan hallinnon hoitamisesta lain ja valtuuston paatosten mukaisesti.
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5.2 Tutkimusmenetelmat

Tutkimus on menetelmisuuntaukseltaan kvalitatiivinen, silld tutkimustulokset perustuvat tilastollisen
analyysin sijaan tutkimusaineistona toimivien dokumenttien analysointiin. Hirsijdrven ym. (2009,
164) mukaan dokumenttien analyysi on yksi laadullisen tutkimuksen piirre, kun taas tilastollinen
analyysi on Hirsijarven ym. (2009, 140) mukaan osa kvantitatiivista tutkimusta. Téssé tutkimuksessa
lahtokohtana ei ole hypoteesien tai teorian testaaminen, vaan aineiston yksityiskohtainen tarkastelu,
mikad on linjassa Hirsijarven ym. (2009, 164) kvalitatiivisesta tutkimuksesta esittimin ndkemyksen
kanssa. Huolimatta siitd, ettd tarkasteluajanjakson pituus on kolme tilikautta, toteutetaan tutkimus
poikittaistutkimuksena, silld kiinnostuksen kohteena ei ole pitkittiistutkimukselle tyypillisesti ilmion
kehityksen seuraaminen (Hirsijarvi ym. 2009, 178). Tutkimus voidaan liséksi médritelld empiiriseksi,
koska tutkimustulokset perustuvat empiiriselle tutkimukselle ominaisesti tutkimuskohteen

analysointiin (Jyvéskylan yliopisto 2015).

Tutkimusaineiston analysoinnin apuna kéytettiin Excel-taulukkolaskentaohjelmaa ja molemmista
tutkimuskysymyksistdi muodostettiin oma taulukko. Ensimmadinen tutkimuskysymys johdettiin
kuntalain 123 §:std, jonka mukaan kunnan tilintarkastajan on tarkastettava ”onko kunnan hallintoa
hoidettu lain ja valtuuston péditdosten mukaisesti”. Tilintarkastuskertomuksissa olevat hallinnon
mukautusten syyt merkittiin arvolla 17, jos mukautuksen syy liittyi lain noudattamiseen ja arvolla
27, jos mukautuksen syy liittyi valtuuston paatosten noudattamiseen. Kolmea mukautuksen syyti ei
ollut mahdollista liittdd kuntalain tai valtuuston pédétdsten noudattamiseen ja ne saivat arvon 0.
Toisen tutkimuskysymyksen osalta tilintarkastuskertomuksissa olevat hallinnon mukautusten syyt
luokiteltiin niiden 1d3htokohdista kdsin siten, ettd samat mukautusten syyt muodostivat yhden luokan.
Esimerkiksi mukautusten syyt, joissa oli kyse méérarahojen ylityksestd, koottiin méériarahojen ylitys
-luokan alle. Lopuksi laskettiin, kuinka monta kertaa arvot 17, ”2” ja 70” annettiin
tilintarkastuskertomuksille sekd kuinka monta syytd hallinnon mukautuksen syistd muodostetut

luokat sisélsivéat. Informatiivisuuden lisddmiseksi tilikausia kasiteltiin analyysissa erilldén toisistaan.

Tutkimuksessa kdytetty analyysimenetelma viittaa siséllon erittelyyn. Sarajirven ja Tuomen (2018,
119) mukaan sisdllon erittely on erilaisten dokumenttien kvantitatiiviseen kuvaamiseen tarkoitettu
analyysitapa. Téssd tutkimuksessa tulokset esitetdénkin lukumaiéréllisesti ja prosentteina. Sisdllon
erittelyssd on Sarajirven ja Tuomen (2018, 119) mééritelmidn perusteella kyse myds aineiston
kvantifioinnista. Tdmén tutkimuksen aineistoa on kvantifioitu tutkimuskysymysten mukaisesti, toisin

sanoen lukumaadrillisesti ja prosenttiosuuksina on kuvattu, kuinka suuri osa hallinnon mukautusten
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syistd on liittynyt lain noudattamiseen ja kuinka suuri osa valtuuston paitosten noudattamiseen seka
mistd syistd johtuen hallintoon on kohdistettu mukautus. Aineiston kvantifiointi voidaan kdytanndssi
méidritelld toiminnaksi, jossa lasketaan, kuinka monta kertaa tietty asia aineistossa esiintyy (Sarajarvi
& Tuomi 2018, 135). Téssé tutkimuksessa on laskettu, kuinka monta kertaa arvot ’17, 2 ja ”0” oli
annettu tilintarkastuskertomuksille ja kuinka monta syytéd hallinnon mukautusten syistd muodostetut

luokat siséalsivit.

Tutkimuksessa on talousarvion noudattamisen osalta tehty keskeinen menettelytapavalinta siitd, ettd
kyse on yksinomaan valtuuston péaéatdsten noudattamisesta, vaikka talousarvion noudattamista koskee
my0s kuntalain 110 §. Tdma menettelytapavalinta perustuu siihen, ettd Suomen Tilintarkastajat ry:n
(2020) antamassa Julkishallinnon hyvé tilintarkastustapa -suosituksessa todetaan, ettd hallinnon
tarkastuksen yhtend kohteena on talousarvion toteutumisen tarkastus osana valtuuston pditdsten
tarkastusta. Liséksi Suomen Tilintarkastajat ry:n (2021) laatimassa julkishallinnon mukautettuja
tilintarkastuskertomuksia koskevassa suosituksessa on lista tilanteista, jotka voivat johtaa hallintoa
koskevaan mukautukseen. Kyseisesséd listassa talousarvion noudattamatta jittiminen on liitetty

valtuuston pddtosten vastaisesti toimimiseen.

Tutkimuksessa kdytetddn termid hallinnon mukautuksen syy. Aiemmasta tutkimuksesta ei ollut
selkedsti johdettavissa yhtd termid, jota yleisesti kdytettdisiin. Paananen (2016) sekd Paananen ja
Ronkko (2017) kayttavit tutkimuksissaan termid taustalla olevat tekijdt selvittdessadn tekijoitd, jotka
vaikuttavat tilintarkastuskertomusten mukautukseen. Tédssd tutkimuksessa tarkastellaan jossain
madrin eri asiaa, silld selvityksen kohteena on, mihin syihin perustuen tilintarkastuskertomuksissa
hallintoon on kohdistettu mukautus. Mielenkiinnon kohteena ei siis ole Paanasen (2016) sekd
Paanasen ja Ronkon (2017) tutkimusten tapaan sen selvittiminen, vaikuttaako esimerkiksi
velkaantuneisuus tai organisaation suuri koko tilintarkastuskertomuksen mukautukseen. Paukku ja
Paukku (2021) kayttdvat termid mukautuksen syy, jolla he tarkoittavat esimerkiksi talousarvion
ylitystd sekd virhettd kirjanpidossa ja tilinpadtoksessd. Oulasvirran ym. (2021) analyysissa kéytetdén
kuitenkin termid mukautusperuste, jolla viitataan esimerkiksi talousarviopoikkeamiin. Téssd
tutkimuksessa on paddytty kéyttdimdan termid syy, silld se arvioitiin mukautusperustetta

informatiivisemmaksi ja selkeimmaéksi termiksi.
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6 TUTKIMUSTULOKSET

Téssd luvussa esiteltdavét tutkimustulokset perustuvat yhden tai useamman hallinnon mukautuksen
sisdltaneiden tilintarkastuskertomusten analyysiin. Tdménkaltaisten tilintarkastuskertomusten osuus
tutkimusaineistosta on yhteensd 19 %. Tilikaudella 2018 hallinnon mukautus siséltyi 22
tilintarkastuskertomukseen, mikd on suhteellisesti ilmaistuna 15 %. Tilikauden 2019
tilintarkastuskertomuksista 34 kappaletta eli 23 % sisélsi vihintddn yhden hallinnon mukautuksen.

Tilikaudella 2020 vastaavat lukemat olivat 30 kappaletta seké 20 %.

6.1 Kuinka suuri osa hallintoa koskevien mukautusten syisti liittyy lain
noudattamiseen ja kuinka suuri osa valtuuston piitosten noudattamiseen?

Taulukko 1 kuvaa hallintoa koskevien mukautusten syiden jakautumista lain ja valtuuston paétdsten
noudattamiseen ja siitd ilmenee, ettd yhteensd 57 % mukautusten syistd on liittynyt valtuuston
paitdsten noudattamiseen ja 41 % lain noudattamiseen. Tilikausi 2020 muodostaa téssd suhteessa
poikkeuksen, silld kyseiselld tilikaudella 56 % mukautusten syisti on liittynyt lain noudattamiseen ja
vastaavasti 40 % valtuuston péadtdsten vastaisesti toimimiseen. Tilikausilla 2018 ja 2019 valtuuston
paétdsten noudattaminen on ollut hallitseva teema mukautusten syissi, erityisesti tilikaudella 2018,
jolloin 83 % mukautusten syistd on liittynyt sithen ettei valtuuston paétoksid ole kaikilta osin
noudatettu ja 14 % on puolestaan liittynyt lain noudattamiseen. Tilikausi 2019 on ollut tasaisempi

kuin tilikaudet 2018 ja 2020, silld mukautusten syistd 57 % on tuolloin koskenut valtuuston

Taulukko 1: Mukautusten syiden liittyminen lain ja valtuuston paétdsten noudattamiseen.

Tilikausi | Lain noudattaminen | Valtuuston piitésten | Olennaista seikkaa
noudattaminen painottava lisiitieto
Lkm. % Lkm. % Lkm. %
2018 5 14 % 30 83 % 1 3%
2019 21 43 % 28 57 % 0 0 %
2020 31 56 % 22 40 % 2 4%
Yhteensi 57 41 % 80 57 % 3 2%
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paitosten noudattamista ja 43 % lain noudattamista. Tilikausilla 2018 ja 2020 tilintarkastaja on
esittdnyt yhteenséd kolme sellaista olennaista seikkaa painottavaa lisdtietoa, jotka eivit liity selkedlld
tavalla lain tai valtuuston paitdsten noudattamiseen. Kuten taulukosta 1 voidaan havaita, ndiden

lisétietojen osuus on yhteensd 2 % osuudella marginaalinen.

Taulukossa 1 lain noudattamiseen liittyy 57 mukautuksen syytd, joista 56 koskee kuntalain
noudattamista. Vain yhden lain noudattamista koskevan mukautuksen syyn taustalla oli jokin muu
sdddos, tdma sdddos oli julkisista hankinnoista ja kdyttooikeussopimuksista annettu laki. Yksi
mukautuksen syy koski kunnan hallintosddannon rikkomista, mikd on tutkimuksessa késitetty
kuntalain noudattamatta jittdmiseksi, silld kuntalain 90 §:ssd sdddetddn kunnan hallintosdannosta.
Tarkemmin médriteltynd kuntalain rikkomista sivuavista hallinnon mukautusten syisté 36 kohdistui
kunnan taloutta ohjaaviin sdénndksiin ja 16 kunnan toimintaa markkinoilla ohjaaviin sdédnnoksiin.
Kaksi mukautuksen syytd liittyi kunnanhallitusta koskeviin sddnnoksiin sekd yksi syy hallinnon ja
talouden tarkastusta ettd yksi syy padtoksentekoa maérittdviin sddnnoksiin. Taulukossa 1 valtuuston
paitosten noudattamista koskee 80 mukautuksen syytd. Mukautusten syistd 79 kohdistui kunnan
talousarvion noudattamiseen ja yksi syy kunnan eriytetyn yksikon talousarvion noudattamiseen.
Taulukon 1 kolmessa olennaista seikka painottavassa lisdtiedossa, jotka eivét selkedlld tavalla
liittyneet lain tai valtuuston padtosten noudattamiseen, oli kyse kunnan riita-asioista ulkopuolisten

toimijoiden kanssa sekéd kunnan hallinnon kohtaamasta poikkeuksellisesta tyOmaarasta.

6.2 Mihin syihin perustuen hallintoon on kohdistettu mukautus?

Taulukko 2 kuvaa syité, joiden vuoksi hallintoon on tilikausina 2018-2020 kohdistettu mukautus ja
siitd selvidd, ettd mukautusten syitd on l0ydetty lukumaidrillisesti yhteensd 140 kappaletta.
Tilikaudelta 2018 mukautusten syitd on vahiten, 36 kappaletta. Tilikaudelta 2019 mukautusten syita
on 10ydetty 49 kappaletta ja tilikaudelta 2020 niité on eritelty eniten, 55 kappaletta. Koska useimmat
mukautusten syyt ovat samoja, on niistd muodostettuja luokkia vihemmaén, analyysin tuloksena on
saatu 17 mukautuksen syytd kuvaavaa luokkaa (ks. taulukko 2). Luokista merkittdvin on kunnan
talousarvioon sisdltyvien miérérahojen ylitys, joka on tutkimuksessa havaittu yleisimmaksi syyksi
hallinnon mukautukselle. Méérdrahojen ylitys on kattanut tutkimuksen koko tarkasteluajanjaksolla
35 % mukautusten syistd. Huomionarvoinen on tilikausi 2018, jolloin 58 % mukautusten syistid on
ollut médrdrahojen ylityksid. My®os tilikaudella 2019 miérarahojen ylitys on ollut yksinddn yleisin
syy hallinnon mukautukselle. Mddrarahojen ylitykset kohdistuivat erityisesti kunnan teknisen toimen

sekd sosiaali-ja terveystoimen tehtédvaalueille.
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Taulukko 2: Syyt, joiden vuoksi hallintoon on kohdistettu mukautus.

SYY HALLINNON MUKAUTUKSELLE 2018 2019 2020 Yhteensi
1. Mééirdirahojen ylitys Lkm. 21 15 13 49
% 58 % 31 % 24 % 35 %
2. Toimintakatteen alitus Lkm. 6 13 7 26
% 17 % 27 % 13 % 19 %
3. Taloussuunnitelman alijiimiisyys Lkm. 3 7 6 16
% 8 % 14 % 11 % 11 %
4. Vastavakuuden puuttuminen annetusta | Lkm. 0 2 13 15
lainasta tai takauksesta o4 0% 4 9% 24 % 11 %
5. Kunnalla on kattamatonta alijisim#a Lkm. 1 6 4 11
taseessa % 3% 12 % 7% 8%
6. Puuntteellisten tai virheellisten tietojen Lkm. 1 2 2 5
antaminen talousarviossa, tilinpiiitoksessi o 304 40 10 10,
tai valtuustolle annettavassa selvityksessi
7. Tuloarvion alitus Lkm. 3 0 1 4
% 8 % 0% 2% 3%
8. Lain tai hallintosfifinnén miiriaikojen Lkm. 0 1 2 3
rikkominen o 0 % 294 4% 294
9. Mahdollisuus erityisen vaikeassa Lkm. 0 0 2 2
taloudellisessa asemassa olevan kunnan
arviointimenettelyn alkamiseen " 0% 0% 4% L%
10. Kunnalla on kiiynnissi riita-asioita Lkm. 0 0 2 2
ulkopuolisten toimijoiden kanssa o 0% 0% 4% 1%
11. Valtiontukea koskevia séiiinnoksii ei Lkm. 0 1 0 1
kaikilta osin nondatettu o 0% 294 0% 1%
12. Hallintoa onm tyollistinyt Lkm. 1 0 0 1
poikkeuksellisen paljon tietty tekiji o4 39, 0% 0% 1%
13. Hankintalain rikkominen Lkm. 0 0 1 1
% 0% 0% 2% 1%
14. Liiketaloudelliset tavoitteet jiiiineet Lkm. 0 0 1 1
toteutumatta 0 0% 0% 204 1%
15. Sisiiinen valvonnan ja Lkm. 0 1 0 1
konsernivalvonnan ohjeistuksen
pivittimisen laiminlyonti v 0% 2% 0% L%
16. Tarkastuslantakunnan tyon hiirinti Lkm. 0 0 1 1
% 0% 0% 2% 1%
17. Toimivallan ylitys Lkm. 0 1 0 1
% 0% 2% 0% 1 %
YHTEENSA Lkm. 36 49 55 140
% 100 % 100 % 100 % 100 %
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Toiseksi yleisin syy hallinnon mukautukselle on ollut kunnan talousarvioon siséltyvin
toimintatulojen ja toimintamenojen vélisen erotuksen, eli toimintakatteen alittaminen.
Toimintakatteiden alitukset kohdistuivat suurimmilta osin kunnan sosiaali-ja terveystoimen
tehtdvdalueelle. Toimintakatteen alituksia havaittiin etenkin tilikaudella 2019, jolloin niiden osuus
mukautusten syistd oli 27 %. Yhteensd hallinnon mukautusten syistd 19 % on ollut toimintakatteen
alituksia. Kolmas merkittdvda syy hallinnon mukautukselle on taloussuunnitelman alijidmaiisyys,
joka edustaa yhteensd 11 % mukautusten syistd. Naitd syitd l0ytyi melko tasaisesti jokaiselta kolmelta
tilikaudelta, eniten tilikaudelta 2019, jolloin 14 % mukautusten syistd oli taloussuunnitelman
alijaddmaisyyksid. Taloussuunnitelman alijidmaisyyteen liittyy kuntalain 110 §, jonka mukaan kunnan
taloussuunnitelman pitéé olla tasapainoissa tai ylijadméinen. Taloussuunnitelma puolestaan kattaa

vihintdin kolme tilikautta.

Kaksi muuta yleiseksi havaittua hallinnon mukautuksen syytéd olivat vastavakuuden puuttuminen
annetusta lainasta tai takauksesta sekd kunnan taseeseen kertynyt kattamaton alijadma.
Vastavakuuden puuttumista koskee kuntalain 129 §, jossa sdddetédén, ettd kunnan edut on turvattava
vastavakuuksin kunnan myontéessé lainaa, takausta tai muuta vakuutta. Vastavakuuden puuttumisen
osuus mukautusten syistd vaihteli, sillé tilikaudelta 2018 ei havaittu yhtdan syyti, tilikaudelta 2019
syitd havaittiin kaksi kappaletta ja tilikaudelta 2020 puolestaan 13 kappaletta. Tilikaudella 2020
vastavakuuden puuttuminen oli 24 % osuudella yhdessd méadrdrahojen ylityksen kanssa yleisin syy
hallinnon mukautukselle. Huomionarvoista on, ettd kyseiselld tilikaudella 13:sta vastavakuuden
puuttumiseen perustuvasta syystd 10 kohdistui samaan kuntaan. Kunnan taseessa olevaan
kattamattomaan alijdiméaén viittaa puolestaan kuntalain 110 §, joka velvoittaa kertyneen alijddman
kattamiseen tietyn méérdajan kuluessa. Kattamaton alijaami edustaa yhteensd 8 % mukautusten

syistd, suurimmillaan sen osuus oli 12 % tilikaudella 2019.

Viahemmin keskeisimmiksi syiksi hallinnon mukautukselle havaittiin puutteellisten tai virheellisten
tietojen antaminen sekd kunnan talousarvioon siséltyvien tuloarvioiden alittaminen. Yhteensd 4 %
mukautusten syistd oli puutteellisten tai virheellisten tietojen antamista ja 3 % tuloarvioiden alituksia.
Puutteellisten tai virheellisten tietojen antamisessa oli kyse siitd, ettd kunta oli laatinut kolmessa
tapauksessa talousarvion siten, ettei se sisadltdnyt toiminnallisia tavoitteita kaikilta tehtdvéalueilta.
Lisdksi yhdessd tapauksessa kunta ei ollut tilinpddtoksessddn esittdnyt selvitystd talouden ja
toiminnan tavoitteiden toteutumisesta kaikilta tehtdvéalueilta ja yhdessa tapauksessa kunnanhallitus

oli antanut valtuustolle virheellistd tietoa kunnan liikelaitoksen taloudellisten tavoitteiden
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toteutumisesta vastatessaan tarkastuslautakunnan arviointikertomukseen. Tuloarvioiden alitukset

kohdistuivat puolestaan suurimmilta osin teknisen toimen tehtidvaalueelle.

Muita vihintddn kaksi mukautuksen syytd sisdltavdd luokkaa ovat lain tai kunnan hallintosddannon
madrdaikojen rikkominen, mahdollisuus erityisen vaikean taloudellisen aseman arviointimenettelyn
kéynnistaimiseen ja kunnan kdynnissd olevat riita-asiat ulkopuolisten toimijoiden kanssa. Lain tai
kunnan hallintosdénnén maérdaikojen rikkomisia 16ydettiin kolme kappaletta ja niistd kaksi koski
tilinpddtoksen laatimista myShéssa ja yksi talousarviopoikkeamien hyvédksymistd hallintosdédnndsta
poiketen talousarviovuoden pédtyttyd. Kahdessa mukautuksen syyssd oli kyse mahdollisuudesta
arviointimenettelyn kéynnistamiseen, miké johtui siitd, ettd kuntalain 118 §:n mukaiset kriteerit
erityisen vaikean taloudellisen aseman arviointimenettelyn kdynnistdmiselle tdyttyivat. Niin ikdén
kahdessa mukautuksen syyssa oli kyse yhden kunnan riita-asioista kahden eri toimijan kanssa. Toinen
toimijoista oli kunnalle perusterveydenhuollon palveluja tuottava osakeyhtid ja toinen toimija

yksityisomistuksessa oleva matkailualan osakeyhtio.

Loput seitsemin mukautusten syistd muodostettua luokkaa siséltévit vain yhden mukautuksen syyn,
toisin sanoen hallintoon on kohdistettu nithin perustuen mukautus vain yhden kerran. Esimerkiksi
tarkastuslautakunnan tyon hiirinti havaittiin syyna hallinnon mukautukselle yhden kerran ja siiné oli
taustalla se, ettd lautakunnan lakisdéteistd tyotd oli kunnanhallituksen toimesta vakavalla tavalla
héiritty. Yhden kunnan hallintoa poikkeuksellisen paljon ty6llistinyt tekija oli puolestaan
koulurakennuksen teknisesti epdonnistunut peruskorjaus, minkd selvittiminen tyollisti
poikkeuksellisella tavalla kunnan hallintoa. Toteutumatta jadneet liiketaloudelliset tavoitteet liittyivit
kunnan liikelaitoksen asetettua alhaisempaan tilikauden tulokseen. Toimivallan ylityksen taustalla oli
kunnanhallituksen pditos jatkaa takausta ulkopuolisen toimijan velasta, vaikka kyseinen asia kuuluu
kuntalain 14 § perusteella valtuuston péatettavéksi. Lisdksi yhdessd kunnassa ei ollut noudatettu
kaikilta osin kuntalain 129 § tarkoittamia valtiontukisdént6jd ja yhdessd kunnassa oli tehty
tilikaudella 2020 julkisista hankinnoista ja kéyttdoikeussopimuksista annetun lain vastaisia
hankintoja hieman yli miljoonalla eurolla. Tilikaudelta 2019 eriteltiin yksi tapaus, jossa
kunnanhallitus ei ollut péivittdnyt sisdisen valvonnan ja konsernivalvonnan ohjeistusta kuntalain

edellyttdmailld tavalla.
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7 JOHTOPAATOKSET

Tassd kvalitatiivisessa tutkimuksessa tutkittiin padmies-agenttiteoriasta, aiemmasta tutkimuksesta ja
kunnan mukautetusta tilintarkastuskertomuksesta muodostetun teoreettisen viitekehyksen pohjalta
syitd, joiden vuoksi kuntien hallintoon on kohdistettu mukautus vuosien 2018-2020
tilintarkastuskertomuksissa sekd syiden jakautumista lain ja valtuuston péétdsten noudattamiseen.
Analyysimenetelméni kéytettiin sisillon erittelyd ja sen tuloksena saatiin 17 kappaletta mukautusten
syitd kuvaavia luokkia, joista merkittdvimmat olivat méaérarahojen ylitys seké toimintakatteen alitus.

Mukautusten syistd enemmisto liittyi valtuuston pddtosten noudattamiseen.

7.1 Tutkimustulokset suhteessa paimies-agenttiteoreettiseen viitekehykseen

Enemmisto, tarkemmin maériteltynd 57 %, hallinnon mukautusten syistd on liittynyt valtuuston
paitosten noudattamiseen. Tédstd voisi tehdd johtopddtoksen siitd, ettd Oulasvirran (1994, 157)
tarkoittamassa padmies-agenttisuhteessa, jossa valtuutettu on pdémies ja viranhaltija on agentti,
esiintyy ongelmana agenttien toiminta vastoin paamiesten tekemié paitoksid. Johtopaétds ongelmasta
padamies-agenttisuhteessa olisi yhdenmukainen Eisenhardtin (1989, 58) pdidmies-agenttiteoriasta
esittdmén ndkemyksen kanssa. Mahdollisia pdimies-agenttiteoreettisia selityksid viranhaltijoiden
toiminnalle valtuuston péétdsten vastaisesti voisivat olla Eisenhardtin (1989, 58) esittdmi huomio
pddmiehen ja agentin ristiriitaisista tavoitteista sekd Prattin ja Zeckhauserin (1985, 3) erittelemé
informaation epasymmetria padmiehen ja agentin vélilld. Tama tarkoittaisi johtavien viranhaltijoiden
pyrkivin esimerkiksi omien tehtdvdalueiden maéédrdrahojen lisddmiseen kokonaisuuden

kustannuksella ja sen hyddyntédmistd, ettd heilld usein on asiantuntevin tieto rahan kaytdstd kunnassa.

Informaation epdsymmetria ja ristiriitaiset tavoitteet ovat puolestaan edellytyksid sille, ettd
viranhaltijat saattavat kéyttdytyd Maystonin (1993, 68) mairitteleméilld tavalla opportunistisesti ja
vallitsevia olosuhteita hyddyntden toimivat yksinomaan omien etujensa mukaisesti. Opportunistinen
kayttdytyminen voi ilmetéd esimerkiksi viranhaltijoiden pyrkimyksena luoda tilaa palkankorotuksille
lisidmélld omien tehtdvdalueiden menoja. Pddmies-agenttiteoreettista selitystd sille, miksi
viranhaltijat eivit toimi valtuuston paitosten mukaisesti voitaisiin hakea myds Broadbentin ym.
(1996, 275) havainnosta arvoristiriidoista pddmiehen ja agentin vélilld sekd Pindyckin ja Rubinfeldin
(1992) teoksen (ks. Mottonen 2002, 180) ndkemyksestd, jonka mukaan julkisen sektorin johtajien

preferensseissd yleinen intressi on poliittisten padtoksentekijoiden tekemid padtoksid korkeammalla
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sijalla. Viranhaltijat ajattelisivat tdlloin esimerkiksi valtuutettujen keskittyvan vihemman térkeisiin

asiakokonaisuuksiin yleisen edun kannalta tarkeimpien teemojen kustannuksella.

On syyti ottaa huomioon Perrown (1986, 13-14) pddmies-agenttiteoriaan kohdistama kritiikki ja se,
ettd pddmiehet voivat toimia agentin kannalta epédedullisella tavalla. Olisiko siis mahdollista, ettei
valtuuston pddtoksid noudateta osittain myos sen vuoksi, ettd valtuutettujen toiminta pdédmiehena ei
valttdiméttd ole aina johdonmukaista. Esimerkiksi Oulasvirta (1994, 158) esittdd huomion
valtuutettujen keskindisestd poliittisesta kilpailusta ja keskenddn erilaisista viranhaltijoille
ilmaistavista intresseistd, jotka saattavat koko kunnan yleisen edun sijaan palvella tiettyd rajattua
intressiryhméa. Ferris ja Graddy (1998, 236) toteavatkin analyysissaan tavoitteiden kompleksisuuden

ja paédtoksenteon suoraviivattomuuden aiheuttavan haasteita julkisella sektorilla.

Kuten Jensen ja Meckling (1976, 5) sekd FEisenhardt (1989, 58) mainitsevat, on padidmies-
agenttiteoriassa keskeiseni elementtind sopimus, jolla hallitaan paamies-agenttisuhteen ongelmia.
Kunnissa yksi tdllainen sopimus on talousarvio (Meklin 2000, 139). Téssa tutkimuksessa on havaittu
useita hallinnon mukautuksen syité, joissa kyse oli talousarvion rikkomisesta. Valtuuston pédatosten
noudattamisessa olikin poikkeuksetta kyse talousarvion noudattamatta jattdmisestd. Tdémén pohjalta
voitaisiin esittdd kysymys talousarvion vaikuttavuudesta padamies-agenttisuhteen hallinnassa.
Talousarvio itsessddn on varmastikin keskeinen véline valtuutettujen ja viranhaltijoiden vélisen
suhteen ohjauksessa, mutta sitd ei valttdmaittd noudateta esimerkiksi Mottosen (2002, 183) kunnan
talousarvion sisdisestd epidrationaalisuudesta esittimdn ndkemyksen vuoksi. Mottosen ndkemys
tarkoittaisi sitd, ettei kunnan talousarviota ole aina edes mahdollista noudattaa siind olevien

méérdrahojen ja toiminnalle asetettujen tavoitteiden vélisen ristiriidan johdosta.

Meklin (2009, 59), Vuorinen (1995, 102) ja Vakkuri (2011, 67) liittdvét tilintarkastuksen osaksi
paamies-agenttiteoriaa. Téssa tutkimuksessa on 16ydetty tilintarkastuskertomuksista 140 kappaletta
hallinnon mukautusten syitd ja niistd on muodostettu 17 hallinnon mukautuksen syytd kuvaavaa
luokkaa, joten tutkimustulosten valossa tilintarkastus vaikuttaa olevan tarpeellinen toiminto padamies-
agenttisuhteen kolmantena osapuolena. Tutkimustulosten perusteella tilintarkastuksella ilmeisesti
kyetddn jossain médrin onnistuneesti tuottamaan tietoa agentin toiminnasta pddmiehelle.
Tutkimuksen teoreettisesta viitekehyksestd nousee Adamsin (1994, 11) sekd Ismaelin ja Robertsin
(2018, 288) esittimind havainto pddmies-agenttiteorian mydtdvaikutuksesta sisdisen tarkastuksen
olemassaoloon organisaatioissa. Olisiko siis mahdollista tulkita tutkimustuloksia siten ettid kunnissa,

joissa on erillinen sisdisen tarkastus, noudatetaan myos paremmin valtuuston paétoksid seka lakia.



26

7.2 Tutkimustulokset suhteessa mukautettujen tilintarkastuskertomusten
viitekehykseen

Tutkimuksessa yleisimmaksi syyksi hallinnon mukautukselle havaittiin méarérahojen ylitys, mikd on
yhteneva Paanasen ja Ronkon (2015) tilikausia 2009-2013 késittelevan tutkimuksen tulosten kanssa.
Myo6s Oulasvirran ym. (2021) tilikautta 2018 koskevan analyysin tuloksena yleisimmaksi hallinnon
mukautuksen syyksi ja syyksi ylipddnsd tilintarkastuskertomuksen mukautukselle todettiin
médrdrahojen ylitys. Lisdksi Paukun ja Paukun (2021) tutkimuksessa on tehty vastaavanlainen
havainto méaardrahojen ylitykseen viitaten, myos he tunnistavat talousarvion ylityksen yleisimmaksi
seikaksi, jossa kuntien hallinto ja taloudenpito eivit ole linjassa lakisdéteisten vaatimusten kanssa.
Tamén tutkimuksen tulokset taseeseen kertyneen alijddméin ja vastavakuuksien puuttumisen
yleisyydestd mukautuksen syynd ovat linjassa Paukun ja Paukun (2021) tutkimuksen kanssa, silld he

havaitsivat yleisid ongelmia alijadmén kattamisessa seké takauksien ja vakuuksien myontdmisessa.

Vastoin Oulasvirran ym. (2021) sekd Paukun ja Paukun (2021) havaintoja, tdssd tutkimuksessa ei
todettu myohéssa laaditun tilinpditdksen olevan yleinen syy mukautukselle, silld hallintoon oli
kohdistettu vain kaksi kertaa mukautus tdméan syyn vuoksi. Toinen vastaava ero suhteessa kahteen
edelld mainittuun tutkimukseen oli sisdisen valvonnan puutteiden merkitys, tassd tutkimuksessa vain
yksi mukautuksen syy sivusi sisdistd valvontaa koskien sen ohjeistuksen pdivittdmistd. Erojen
selityksend saattaa olla se, ettd tdssd tutkimuksessa on keskitytty nimenomaisesti hallintoon
kohdistuvien mukautusten syihin. Toisaalta Paukun ja Paukun (2021) tutkimuksessa l0ydettiin
tilikaudelta 2018 kunnan antamiin takauksiin ja vakuuksin liittyvid mukautusten syitd 10 kappaletta.
Téssd tutkimuksessa ei kuitenkaan havaittu tilikaudelta 2018 yhtdk&dn hallinnon mukautuksen syyté,
joka perustuisi kunnan antamiin takauksiin tai vakuuksiin. Eron selityksend saattaa olla Paukun ja

Paukun (2021) tutkimuksen suurempi aineisto.

Tutkimustuloksista on erotettavissa useita kunnan taloutta negatiivisella tavalla sivuavia hallinnon
mukautusten syitd. Tamdn pohjalta voitaisiin tehdd péddtelmén siitd, ettd kunnan yleisesti huono
taloustilanne voi olla yksi tekijd hallinnon mukautuksen taustalla ja vaikuttaa hallinnon mukautuksen
saamiseen. Tadmaénkaltaisen pédédtelmidn huonon taloustilanteen ja tilintarkastuskertomuksen
mukautuksen vilisestd yhteydestd ovat tehneet Paananen ja Ronkkd (2017) havaitessaan muun
muassa kuntakonsernin velkamééran sekd heikon vuosikatteen vaikuttavan tilintarkastuskertomuksen
mukautukseen. Vastaavanlaiseen pédidtelméédn ovat pddtyneet myos Paananen (2016) kuntayhtymien

osalta seké Laitinen ja Laitinen (1998) suurten suomalaisten porssiyhtididen osalta.
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Tutkimustulokset ovat laajalti yhtenevid Ala-ahon ym. (2019) esittimien tyypillisten hallinnon
tarkastuksen lisdtietojen kanssa. Tutkimuksessa havaitut hallinnon mukautusten syyt vastaavat
suurelta osin Suomen Tilintarkastajat ry:n (2021) laatimassa Julkishallinnon mukautetut
tilintarkastuskertomukset -suosituksessa mainittua listaa tilanteista, jotka voivat johtaa hallinnon
mukautukseen ja mukailevat pddosin Suomen Tilintarkastajat ry:n (2020) Julkishallinnon hyva
tilintarkastustapa -suosituksessa todettuja hallinnon tarkastuksen esimerkkikohteita. Yksi
huomionarvoinen poikkeavuus tutkimustuloksilla on suhteessa kolmeen edelld mainittuun ldhteeseen
ja se on, ettei tutkimuksessa l0ydetty lainkaan hallinnon mukautusta, joka perustuisi
esteellisyyssdédnnosten rikkomiseen. Tdstd voidaan péételld esteellisyyskysymysten olevan kunnissa

jossain médrin niin hyvin hallinnassa, ettd niihin ei kohdistu merkittdvassd miérin olennaisia virheita.

Kokonaisuudessaan tutkimuksessa analysoitujen hallinnon mukautusten syiden voitaisiin katsoa
ilmentdvin kuntatalouteen liittyvid ongelmia. Esimerkiksi taloussuunnitelmia on haastavaa laatia
tasapainoon, jos menot kasvavat joka vuosi, mutta tulot eivit samassa tahdissa. Tehtdvii vaikeuttaa
se, ettd suuri osa kuntien velvoitteista on lakisddteisid, joten ne on jérjestettdva taloudellisesta
tilanteesta huolimatta. Edelld mainitut tekijat mahdollisesti vaikeuttavat jo aiemmilta tilikausilta
kertyneiden alijddmien kattamista vaaditussa méérdajassa. Kuntatalouteen liittyen kehitettdvaa
kuntien hallintotoiminnassa voisi olla tdmédn tutkimuksen tulosten perusteella esimerkiksi
talousarvioseurannassa. Kaksi keskeisintd hallinnon mukautuksen syytd, jotka olivat méérarahojen
ylitys ja toimintakatteiden alitus, muodostivat yhdessd yli 50 % hallinnon mukautusten syist.
Kuntien talousarvioseurantaa olisi mahdollista edistdd sellaiseen suuntaan, jossa olennaiset
médrarahojen ylitykset sekd toimintakatteiden ettd tuloarvioiden alitukset kyettéisiin havaitsemaan ja
hyviksyttdmain valtuustolla vield talousarviovuoden aikana. Tdméd edistdisi myds valtuuston

paétdsten noudattamista.

7.3 Mahdolliset jatkotutkimusaiheet

Kuntien hallintoon kohdistuvien mukautusten syitd olisi mahdollista ldhestyd suuremmalla aineistolla
ja esimerkiksi viiden tilikauden kattavalla tarkasteluajanjaksolla. Témén ansiosta voitaisiin kartoittaa
hallinnon mukautusten syitd laajemmin ja tarkastella niiden yleisyyttd leveimmain aikaikkunan
puitteissa. Toisaalta teemaa voitaisiin ldhestyd kvantitatiivisesti hieman toisesta ndkokulmasta.
Esimerkiksi logistisen regressioanalyysin avulla voitaisiin selvittdd tekijoitd hallinnon mukautusten
taustalla. Mahdollisia muuttujia voisivat olla kunnan videstdon liittyvit tiedot, erilaiset taloudelliset

tunnusluvut seka tilintarkastajaan etti tilintarkastusyhteis6on liittyva informaatio.
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