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Tilintarkastajan tehtdvdnd on Kuntalain (410/2015) 123§:n mukaan tarkastaa onko kunnan
sisdinen valvonta, riskienhallinta ja konsernivalvonta jérjestetty asianmukaisesti. Aikaisemmassa
tutkimuksessa on nostettu esiin nimenomaisesti késitteen asianmukaisuus tulkinnallinen
epaselvyys siitd, mitd asianmukaisuus on. Késitteellisen epdselvyyden on katsottu liittyvén paitsi
késitteelliseen madrittelyyn myds sithen, milld keinoin sisdisen valvonnan jérjestimisen
asianmukaisuudesta tulisi varmentua. Kaisilla olevassa pro gradu -tutkielmassa luodaan késitysta
siitd, miten JHT-tilintarkastajat maédrittelevdt kunnan sisdisen valvonnan jirjestdmisen
asianmukaisuuden tarkastamisen.

Teoreettiset ldhtokohdat tutkielmalle muodostuvat kunnan valvontajirjestelmén
kokonaisuudelle tarkastellen sekd valvontajdrjestelmdin kuuluvia osapuolia ettd luomalla
katsausta valvonnan olemassaolon perustalle paddmies-agenttiteoreettisesta ndkokulmasta. Liséksi
tutkielmassa luodaan katsausta tarkemmin tilintarkastuksen perustalle tilintarkastusprosessin ja
tilintarkastusriskimallin kautta. Tutkielman tarkoituksena on vastata tutkimuskysymyksiin “miten
JHT-tilintarkastajat madrittelevat sisdisen valvonnan jarjestimisen asianmukaisuuden ja “’mitka
ovat tarkastuksen kannalta tirkeimmaét keinot, joilla sisdisen valvonnan jdrjestimisen
asianmukaisuudesta varmennutaan”. Lisédksi tutkielmassa pohditaan alakysymyksen muodossa
kysymystd siitd, onko olemassa olevassa ohjeistuksessa méidritelty riittdvalld tasolla vilineet
sisdisen valvonnan tarkastamisen osalta. Tutkielma on toteutettu kvalitatiivisena tutkimuksena,
jotta tutkittavasta ilmidstd saadaan luotua mahdollisimman kattava kokonaiskuva. Tutkielman
aineisto koostuu seitsemélle (7) JHT-tilintarkastajalle pidetystd puolistrukturoidusta
teemahaastattelusta. Metodeina aineiston analysoinnissa on hyddynnetty aineistoldhtdisté sisallon
analyysid sekd kvantifiointia.

Tulosten perusteella asianmukaisuuden méérittelyssi korostuu vahvasti tapauskohtaisuus
kattaen alleen kunnan koon ja valvontaympiriston vaikutuksen. Tapauskohtaisuuden lisdksi
sisdisen valvonnan jarjestdimisen asianmukaisuuden tarkastamisessa korostuu sisdisen valvonnan
késitteellinen laaja-alaisuus. Kasitteellinen laaja-alaisuus voitiin tulosten valossa tulkita
haasteellisuutta lisddvand tekijand sekd tarkastustoimenpiteiden kohdentamisessa ettd
systemaattisen dokumentoinnin varmentamisessa. Tarkastustoimenpiteiden valintaan vaikuttaa
tulosten perusteella se, miten késite asianmukaisuus on suunnitteluvaiheessa maiiritelty.
Vastaavasti keskustelu olemassa olevan ohjeistuksen riittdvyydestd jakoi haastateltavat
tilintarkastajat kahtia siitd, onko ohjeistus riittdvaa vai ei.

Tutkielman tulokset vahvistavat aikaisempien tutkimuksien tuloksia ammatillisen
harkinnallisuuden  korostuneesta  roolista ~ sekd  suunnitteluvaiheen = merkityksesta
tilintarkastusprosessissa. Tulokset my0Os osaltaan indikoivat aikaisemmissa tutkimuksissakin
tehtyd havaintoa mahdollisesta tarpeesta ohjeistuksen tdsmentdmiselle sisdisen valvonnan
jarjestdmisen asianmukaisuuden tarkastuksen suorittamisen tueksi.
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1 JOHDANTO

1.1 Alustus aiheeseen

Sisdinen valvonta on luonteeltaan aihe, joka nousee keskusteluihin useimmiten vasta siind
vaiheessa, kun toiminnassa on epdonnistuttu ja pohdittavaksi tulevat kysymykset siitd, kenelld oli
valvonta vastuu ja miksi valvonnan toteuttamisessa epdonnistuttiin. Valvonnan epdonnistumiseen
liittyvid tapauksia yhdistdd usein sisdisten kontrollien pettdminen tai kontrollien kokonaan
puuttuminen. Lihiajalta hyvédna esimerkkind valvonnan toteuttamisen epdonnistumisesta voidaan
nostaa Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV:n) entisen pédjohtajan julkisten varojen
vadrinkdytto. Téllaisten paljonkin mediahuomiota saavien julkisten kohujen vastapuolena on se,
ettd esiin tulleet vddrinkdytokset ravistelevat koko julkista sektoria pohtimaan sitd, mikd on oman

organisaation sisdisen valvonnan tila.

Julkisen sektorin ja erityisesti kuntien ja kuntayhtymien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
tilaa on kehitetty viimeisen kymmenen vuoden aikana. Kehityksen taustalla voidaan tunnistaa
vuonna 2014 voimaan tullut Kuntalain uudistus, joka asetti valtuustolle uudet sisdisen valvonnan
ja riskienhallinnan jdrjestdmisvelvollisuudet samalla laajentaen tilintarkastajan velvollisuutta
tarkastaa sisdisen valvonnan jdrjestimisen asianmukaisuutta koko kuntakonsernin tasolla (HE
24/2012). Kunnan valtuusto padttdd sisdisen valvonnan riskienhallinnan perusteista (Kuntalaki
410/2015, 14§) ja kunnanhallitus puolestaan jérjestdd kunnan sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan (Kuntalaki 410/2015, 39§). Kuntalain (410/2015) 90 § siséltdd sddnnokset
hallintosdénnostd. Hallintosdédnndssd annetaan tarpeelliset miédrdykset sisdisestd valvonnasta,
riskienhallinnasta ja sopimusten hallinnasta. Hallintosddnnostd pdittdd valtuusto (Kuntalaki

410/2015, 14§ kohta 2).

Tilintarkastajan roolista sisdisen valvonnan osalta sdddetdén Kuntalain (410/2015) 123§, jonka 4
kohdan mukaan tilintarkastajan on tarkastettava, onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta
sekd konsernivalvonta jérjestetty asianmukaisesti. Asianmukaisuuden késite on nostettu

tulkinnanvaraiseksi siltd osin, ettd ei ole tayttd selvyyttd sisdltddkod asianmukainen jérjestiminen



my0s testauksen siitd, toimiiko valvonta kdytdnndssd (Leppédnen 2015, 105). Leppédnen (2015,
105-106) on tuonut esiin myds, ettd ei ole olemassa tidyttd varmuutta siitd, missd laajuudessa
tilintarkastajan tulisi tarkastaa sisdisen valvonnan toimivuutta yksittdisissd prosesseissa.
Vastaavanlaista tulosta termin tulkinnanvaraisuudesta indikoi Liljan Paanasen, Ronkon ja
Oulasvirran (2020) sekd Mayperin, Douctin ja Wrightin (1989) tutkimuksen tulokset. Liljan ym.
(2020) tutkimuksessa havaittiin, ettd tilintarkastajan lausunnot toiminnan asianmukaisuudesta
saattoivat olla hyvinkin avoimet ja tulkinnanvaraiset siitd, onko toiminta todella tiyttanyt
asianmukaisuuden kriteerit. Mayperin ym. (1989) tutkimuksessa puolestaan havaittiin hyvinkin
suuria yksilollisid eroja tilintarkastajien tekemien olennaisuusarvioiden vélilld, joiden erojen
syyksi esitettiin olennaisuuden arvioinnin luonteen abstraktius sekd ammatillisen ohjeistuksen
puutetta. Sdild, Hellén-Toivanen, Pakkanen, Kééridinen ja Urrila (2008, 61) tuovat esiin sisdisen
valvonnan ja konsernivalvonnan jirjestimisen maérittdimisen olevan moniulotteinen ja
ongelmallinen tarkastuskohde, jota koskevassa lausunnossa painottuu tilintarkastajan

ammatillinen harkinta.

Sisdistd valvontaa koskevaa tutkimusta on tehty kotimaisessa kunta kontekstissa tarkastelemalla
laajemmalla katsauksella koko sisdisen valvonnan tilaa kuntasektorilla (Oulasvirta, Paananen,
Kiviaho & Sandstrom 2014) sekid yksityiskohtaisemmin tarkastelemalla sisdisen valvonnan tilaa
sairaanhoitopiireissd (Lilja 2016). Vastaavasti sisdisen valvonnan ja ulkoisen tarkastuksen vilistd
suhdetta on aikaisemmassa tutkimuksessa ldhestytty tarkastelemalla mukautettuja
tilintarkastuskertomuksia (Oulasvirta, Uoti, Ojala, Saastamoinen, Pesu, Kettunen, Paananen,
Anttila & Lindgren; Paukku & Paukku 2021; Lilja ym. 2020). Liljan ym. (2020) tutkimuksessa
selvitettiin, sisaltavatko vuoden 2012 tilintarkastuskertomukset mukautuksia sisdisen valvonnan
osalta. Tutkimustulosten perusteella 19,2 % tarkastetuista tilintarkastuskertomuksista sisélsivét
mukautuksen siséisestd valvonnasta, jota voidaan tutkimuksessa esitettyjen perusteluiden valossa
pitdd merkittdvind midrand. Madrdn merkittdvyytti korostaa osin se, ettd tutkimuksessa havaittiin
sisdistd valvontaa koskevien mukautusten olevan hyvinkin monipuolisia, jotka saattoivat koskea
niin hankehallintoa, talousarvion seurantaa kuin hankintalainsddddnnon noudattamista.
Merkittdvyyttd korostaa my0s se, ettd viidennes mukautuksista kohdistui suurimpien kuntien
tilintarkastuskertomukseen. Lisdksi tutkimuksessa havaittiin, ettd sisdisen tarkastuksen
vapaacehtoisella hyodyntimiselld néhtiin olevan pienentdvé vaikutus sisdistd valvontaa koskevan
mukautuksen todenndkdisyydelle. (Lilja ym. 2020.) Tutkimuksen tulosten kanssa samassa linjassa

on Paukun ja Paukun (2021) tutkimus, jossa kohteena oli vuoden 2017-2019



tilintarkastuskertomukset. Tutkimuksen tulosten perusteella sisdinen valvonta oli toiseksi yleisin
syy mukautetun tilintarkastuskertomuksen antamiseen ja yleisin syy sille, miksi tilintarkastaja jatti

vastuuvapauden myontadmétta.

Oman erityispiirteensd julkisen sektorin seka sisdiselle ettd ulkoiselle valvonnalle tuo toiminnan
verorahoitteisuus. Raudasojan ja Johanssonin (2009, 141) mukaan timé ndyttdytyy siten, ettd
sisdisessd valvonnassa korostuu ennen kaikkea talouteen kohdistuva valvonta. Ulkoisessa
valvonnassa eli tilintarkastuksessa verorahoitteisuus tilintarkastajan tydssd kulminoituu siihen,
ettd tilintarkastajalla on tarkastuksen yhteydessd vastuu vastinetta rahalle periaatteen mukaisesti
(Hay & Cordery 2018). Valvonnan toimiessa riippumattomana tiedonldhteena julkisen talouden ja
julkisen omaisuuden hoidossa ilmenevien rikkomusten syiden tunnistamiseksi (Antoniuk, Koval,
Mulyk, Savitska, Kuzyk & Koshchynets 2021) on olennaista, ettd julkisten toimijoiden valvonta
on asianmukaista ja riittivadd. Kysymys siitd, mikd on oikeaa ja riittdvdd valvontaa taikka
valvonnan tarkastamista ei nyky-yhteiskunnassa, jossa tietoa on valtavasti saatavilla, ole

kovinkaan yksinkertaista (Vakkuri, Oulasvirta, Wacker & Koivuméki 2011, 9).

Samalla kun sisdinen valvonta on tunnistettu aikaisemmassa tutkimuksessa keskeisené tekijana
julkisen sektorin organisaatioiden hallinnassa, jotka toimivat muuttuvassa toimintaympéristossa ja
koostuvat yhéd enenevissd médrin eri omistusmuodoista (Antoniuk ym. 2021) on aikaisemmassa
tutkimuksessa tuotu esiin, ettd kuntien ja kuntayhtymien riskienhallinnan prosessit eivit ole
kokonaisvaltaisia eri osa-alueisiin systemaattisesti kasittdvid jarjestelmaélliseen viitekehykseen
perustuvia (Oulasvirta ym. 2014). Kuntien taloudellista kokonaisuutta onkin kuvattu hajanaiseksi
ja sekavaksi omistusmuotojen lisdéntyessé ja konsernirakenteiden monimutkaistuessa (Meklin &
Pukki 2018, 2). Tilintarkastuksen osalta alan keskusteluissa on puolestaan nostettu tarvetta luoda
kansainvélisten tilintarkastusstandardien  (esim.  ISA-standardit) kaltaiset standardit
nimenomaisesti vastaamaan paremmin suomalaiseen julkishallinnon tilintarkastukseen (Leppénen
2015, 106). Sisdisen valvonnan osalta esimerkiksi ISA 315 -standardi siséltivdd melko
yksityiskohtaiset toimenpiteet tilintarkastajalle sisdisen valvonnan tarkastuksen suorittamiseksi
(kts. ISA-315). Yksityiskohtaisten standardien osalta Vakkuri (2011, 72) on nostanut esiin, etti
lilan tiukkojen ohjesdéntdjen ja raamien luomisella saatettaisiin vdhentdd tilintarkastajan

erityisosaamista ja toiminnan laadukkuutta tukevia resursseja.



Epéselvyys tilintarkastajan roolissa sisdisen valvonnan tarkastuksessa liittyy nimenomaisesti
sithen, miten ja missé laajuudessa sisdisen valvonnan asianmukainen jédrjestiminen tulisi suorittaa.
Sisdltddkd asianmukaisen jdrjestimisen tarkastus esimerkiksi myds testausta valvonnan
toiminnasta kiytdnnossd ja missd laajuudessa yksittdisid prosesseja tulisi suorittaa riittdvéan
tilintarkastusevidenssin saamiseksi. (Leppianen 105-106.) Kysymys on pitkdlti myds siitd, kuinka
paljon tilintarkastaja voi arvioida toimintaa niin, ettd riippumattomuus tarkastettavasta kohteesta

sdilyy eika tilintarkastaja tuota toiminnallaan poliittista ohjausta.

1.2 Tutkimustehtivi ja rajaukset

Tutkielman tavoitteena on luoda késitys siitd, miten JHT-tilintarkastaja muodostaa osana
tilintarkastusta kédsityksen kunnan sisdisen valvonnan jdrjestimisen asianmukaisuudesta.
Tutkielman kannalta keskidssd on luoda késitysta siitd, mitd termi asianmukaisuus kattaa alleen ja
onko termin tulkinnassa yksilokohtaisia eroja julkishallinnon tarkastajien keskuudessa. Tdmén

perusteella tutkimuskysymyksiksi muodostuivat:

1. Miten  JHT-tilintarkastajat ~ maddrittelevdt  sisdisen  valvonnan  jérjestdmisen
asianmukaisuuden?
2. Mitkd ovat tarkastuksen kannalta tirkeimmit keinot, joilla sisdisen valvonnan

jérjestdmisen asianmukaisuudesta varmennutaan?

Tutkielma rajautuu tarkastelemaan kunnan tilintarkastusta, jolloin tutkielman ulkopuolelle jadvit
yksityisen sektorin, sdétididen seki valtiontalouden tarkastus. Kuntalain (410/2015) 123§ sisdltda
sadnnokset kunnan tilintarkastajan tehtivistd. Kuntalain (410/2015) 123§:n kohdan 4 mukaan
tilintarkastajan on tarkastettava, onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta seki
konsernivalvonta jirjestetty asianmukaisesti. Tutkielmassa ei syvennyté tarkemmin kuntakonserni
ndkokulmaan eikd siten konsernivalvonnan jérjestdmisen asianmukaisuuden tarkastamiseen.
Valittuja rajauksia voidaan osakseen perustella pro gradu tutkielman laajuudella. Tutkielman
rajautuessa ainoastaan sisdisen valvonnan osa-alueeseen, voidaan olettaa voitavan tehda

tarkoituksenmukaisempia johtopdétoksid pro gradu tutkielman puitteissa.



Tutkielmassa pohditaan liséksi alakysymyksen muodossa kysymysti siitd, onko olemassa olevassa
ohjeistuksessa maédritelty riittdvélla tasolla vilineet sisdisen valvonnan tarkastamisen osalta.
Sisdisen valvonnan asianmukaisuuden jérjestdmisen kasitteellistd tulkinnanvaraisuutta on nostettu
esiin niin kirjallisuudessa (Leppdnen 2015) kuin aiemmissa tutkimuksissakin (Lilja ym. 2020).
Termin tulkinnanvaraisuus voidaan osakseen katsoa johtuvan siitd, ettd sisdisen valvonnan
tarkastuksessa ei voida maérittdd tarkkaa euromééréistd olennaisuusrajaa sille, milloin havaittu
puute tai virhe olisi tarkastuksen kannalta olennainen, vaan tarkastuksessa painottuu vahvasti
tilintarkastajan ammatillinen harkinta ja riskien arviointi siitd, mitd seurauksia raportoimatta
jattdmiselld voi kunnalle olla esimerkiksi vastuuvapauden nidkdkulmasta (Ala-aho, Leppénen &
Oulasvirta 2019, 116). Osakseen mielenkiintoisen kulman tutkielmalle sisdisen valvonnan
jédrjestdmisen tarkastamisesta tuo yhtdéltd alan kotimaisessa keskustelussa esitetty kysymys
tarpeesta luoda julkishallinnon tarkastuksen tueksi kansainvilisten standardien ohjeistukset
(Leppédnen 2015, 166) ja toisaalta kansainvilisessd keskustelussa esiin nostettu tarve luoda
nimenomaisesti sisdisen valvonnan tarkastamisen yhdenmukaistamiseksi tarkemmat ammatilliset
ohjeistukset (Asare, Majoor & Wright 2017; Libby, Bloomfield & Nelson 2002; Tan, Libby &
Hunton 2002; Mayper 1989). Vastakkaisena nidkemyksend keskusteluissa on nostettu myds
ndkemys siitd, vaikuttaisivatko liian tiukat ohjesddnndt ja raamit heikentdvésti tilintarkastajan

erityisosaamiseen ja laadukkuutta tukeviin resursseihin (Vakkuri 2011, 72).

Uusien standardien ja ohjeiden luomisen liséksi sisdisen valvonnan jérjestimisen asianmukaisen
tarkastamisen ajankohtaisuutta sekd késitteellistd epdselvyyttd indikoi Patentti- ja
rekisterihallituksen (jéljempand PRH) vuonna 2021 suorittamien laaduntarkastuksien havainnot
sekd PRH:n vuodelle 2022 asettamat julkishallinnon laaduntarkastuksen painopistealueet. Vuoden
2021 laaduntarkastuksen havainnoissa PRH otti sisdisen valvonnan osalta kantaa esimerkiksi
tilintarkastajan puutteelliseen dokumentaatioon kokonaiskasityksestd kunnan sisdisen valvonnan
ja riskienhallinnan jérjestimisen tasosta (Patentti- ja rekisterihallitus 3/2022). Vastaavasti vuoden
2022 julkishallinnon laaduntarkastuksen painopistealueiksi PRH on asettanut sisdisen valvonnan

ja riskienhallinnan, konsernivalvonnan sekd julkiset hankinnat (Patentti- ja rekisterihallitus

1/2022).



1.3 Tutkielman rakenne

Tutkielma koostuu kuudesta (6) luvusta niin, ettd ensimmadinen luku pitdd sisélldan tutkielman
aihealueen esittelyd sekd perusteita tutkielman tekemiselle. Liséksi ensimmadisessd luvussa
tuodaan esiin tutkielman tavoite sekd vastattavat tutkimuskysymykset. Tutkielman teoriaosuus
jakautuu lukuihin 2 ja 3. Luvussa 2 tuodaan esille tutkielman teoreettista viitekehystd luomalla
katsausta tutkielman kannalta keskeisimpédin ohjeistukseen sekd kokonaisvaltaisesti kunnan
valvontajirjestelméddn. Luvussa 2 lisdksi luodaan katsausta koko valvonnan olemassaolon
perustaan pddmies-agenttiteoreettisesta nidkokulmasta. Kolmas (3) luku puolestaan kisittelee
sisdisen valvonnan ja tilintarkastuksen vélistd yhteyttd siitd ndkokulmasta, mitkd ovat
tilintarkastuksen keinot ja tavoitteet sisdisen valvonnan tarkastuksessa. Tutkielman valittuja
metodeja tuodaan esiin luvussa neljd (4). Neljdnnessd luvussa avataan myos tarkemmin aineiston
analysoinnin prosessia. Analyysin perusteella tehtyjd tuloksia kuvataan luvussa viisi (5).
Viimeisessd eli luvussa kuusi (6) tuodaan esiin yhteenvedon muodossa tutkimuksen tulokset.
Lisdksi kappaleessa kuusi pohditaan tutkimuksen onnistumista ja lisdarvoa sekd tuodaan esiin

tutkielman perusteella nousseita ajatuksia mahdollisista jatkotutkimusaiheista.



2 TILINTARKASTUKSEN JA SISAISEN VALVONNAN
PERUSTA

2.1 Lainsaiadinto, ISA 315-standardi ja suositus Julkishallinnon hyvisti

tilintarkastustavasta

Kunnan toimintaa ohjaa Kuntalaki (10.4.2015/410), joka on kunnan hallintoa,
paitoksentekomenettelyd ja taloutta koskeva yleislaki. Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
paétoksenteko ja toimeenpano seki tarkastusvelvoite on Kuntalain (410/2015) mukaisesti jaettu
kunnassa eri toimijoille, mikd osaltaan korostaa sisdisen valvonnan prosessimaisuutta. Kuntalain
14§:n momentin 7 mukaan valtuusto pédttad sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista.
Kunnan sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimeenpanovelvoite on puolestaan Kuntalain
(410/2015, 39§) mukaan kunnanhallituksella. Kuntalain (410/2015) 39§:n kohdan 7 mukaan
kunnanhallituksen on huolehdittava sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestdmisestd. Sisdista
valvontaa, riskienhallintaa ja sopimusten hallintaa koskevia médrdyksid on Kuntalain 90§:n
mukaan siséllytettdvad hallintosdéntoon, josta paéttdd Kuntalain 14§:n mukaisesti valtuusto.
Hallintosddnndssd tulisi madritelld sisdistd valvontaa koskevat méérdykset toimivallasta sekd
tehtavien jaosta (Kuntaliitto n.a, 3). Sisdisen valvonnan ulkoisesta tarkastuksesta vastaa Kuntalain
123§:n mukaan tilintarkastaja, jonka on toukokuun loppuun mennessd tarkastettava
julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan mukaisesti kunkin tilikauden hallinto, kirjanpito ja

tilinpaétos. Kuntalain (410/2015) 123§:n mukaan tilintarkastajan on tarkastettava:

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

2) antavatko kunnan tilinpditos ja sithen kuuluva konsernitilinpéétds tilinpaitoksen laatimista
koskevien sddnnOsten ja madrdysten mukaisesti oikean ja riittdvdn kuvan kunnan
tuloksesta, taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta;

3) ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikeat;

4) onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta sekd konsernivalvonta jirjestetty

asianmukaisesti.



Kuntien ja kuntayhtymien tilintarkastusta koskevat oikeusnormit siséltyvit sekd Kuntalakiin
(410/2015) ettd Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusta koskevaan JHT-lakiin (1142/2015).
Lisdksi kuntien tytdryhteisdjen ja sdétididen osalta tarkastuksessa sovellettavaksi tulevat
Osakeyhtiolain (624/2006) 7 luvun seké Tilintarkastuslain (TTL 1141/2015) 4 luvun sddnnokset.
Julkishallinnon tilintarkastus perustuu lainsédédantoon, tilintarkastusalan ohjeisiin ja suosituksiin
sekd tilintarkastusalan hyviin kéytédnt6ihin eli hyvddn tilintarkastustapaan. Sen sijaan
kansainvéliset tilintarkastusalan standardit, kansalliset yksityisoikeudellisten yhteisdjen
tilintarkastusta koskevat standardit tai ISSAI-standardit eivét lahtokohtaisesti ole tilintarkastajaa
velvoittavia julkishallinnon tarkastuksissa. Ammatilliseen harkintaan perustuen tilintarkastaja voi
soveltaa tarkastuksessa myds edelld mainittuja standardeja. (Suomen tilintarkastajat ry n.a.)
Kansainvilisten standardien osalta (esim. ISA- ja ISSAl-standardit) on nostettu esiin alan
keskustelussa tarve luoda tilintarkastusstandardit nimenomaisesti suomalaiseen julkishallinnon
tilintarkastukseen (Leppédnen 2015, 106). ISA-standardit on laadittu koskemaan tilinpditoksen
tarkastusta, kun taas Suomessa tilintarkastuksen kohteena on tilinpaatoksen liséksi myds kirjanpito
ja hallinto, joiden tilintarkastusta ISA-standardit eivdt kisittele. (IFAC 1 2020, XXI.) ISA-
standardien soveltaminen sellaisenaan kuntien tilintarkastukseen on Leppdsen (2015, 116) mukaan
vaarana aiheuttaa sen, ettd tarkastuksessa painottuu kirjanpidon ja tilinpaatoksen tarkastaminen
muiden tilintarkastajan lakisdéteisten tehtdvien rinnalla. ISA-standardeihin on koottu maininnat
julkisen sektorin erityispiirteistd, mutta ndma eivdt Leppédsen (2015, 116) mukaan ratkaise
ongelmaa, silld maininnat jddvéit enemminkin viittauksen omaisiksi. Ammatillisen ohjeistuksen
puuttuminen sekd yhteisten toimintatapojen luominen on nostettu esiin myds kansainvilisessd
tutkimuskeskustelussa sisdisen valvonnan tarkastamisen osalta (Asare ym. 2017; Libby ym. 2002;

Tan ym. 2002; Mayper ym. 1989).

Ottamatta huomioon edelld esitettyjd ndkemyksid ISA-standardien kédytostd osana julkishallinnon
tarkastusta, voidaan ISA 315-standardia - Olennaisen virheellisyyden riskien tunnistaminen ja
arvioiminen — pitdd olennaisena standardina késilld olevan tutkielman puitteissa. ISA 315
(uudistettu 2019) standardi ohjeistaa tilintarkastajaa riskienarvioinnissa ja standardi médrittelee
sisdisen valvonnan osa-alueiden avulla tilintarkastajan toisaalta keinot ja yhtddltd vaatimukset
siitd, miten sisdisen valvonnan tarkastusta on suoritettava osana tilintarkastusta. ISA 315
standardia on vastikddn uudistettu ja uudistettua standardia sovelletaan kaikkien niiden
tilinpdétosten tilintarkastuksessa, jotka laaditaan 15.12.2021 tai sen jdlkeen (Laine 2022).

Uudistuneessa standardissa uusia termeji ovat esimerkiksi ominaisriski (entinen toimintariski) ja



relevantit kannanotot. Relevanteilla kannanotoilla viitataan siihen, ettd vain nimensid mukaisesti
relevantteihin kannanottoithin on suoritettava tarkastustoimenpiteitd. ISA 315 maédrittelee
relevantit kannanotot sellaisena liiketapahtuman lajina, tilin saldona tai tilinpddtoksessé

esitettdviana tietona, kun sithen liittyy olennaisen virheellisyyden riski (ISA.315.12, 8).

Julkissektorin tilintarkastuksessa kaytettdva hyva tilintarkastustapa on méaritelty Julkishallinnon
hyvé tilintarkastustapa -suosituksessa. Suositus julkishallinnon hyvistd tilintarkastustavasta
huomioi julkissektorin erityispiirteet tilintarkastuksen suunnittelussa, toteutuksessa ja
tarkastuksen tulosten raportoinnissa. (Suomen tilintarkastajat n.a.) Hyvén tilintarkastusvan osalta
on nostettu aikaisemmassa tutkimuksessa esiin tarvetta sen tismentdmisestd, jotta yksiselitteisten
tulkintojen muodostaminen olisi jouhevampaa. Liséksi on tuotu esiin tarpeesta selkeyttdd hyvin
tilintarkastustavan ja yksityiselld sektorilla sovellettavien ISA-standardien vilistd suhdetta.

(Oulasvirta ym. 2021, 20.)

2.2 Valvonta ja kunnan valvontajirjestelmé

Yhteiskunnallisesti valvonnan on katsottu toimivan avaimena taloudellisten resurssien,
omaisuuden hallinnan lainmukaisuuteen, tehokkuuteen sekd julkisen sektorin toimijoiden
toiminnalle asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen ettd tilinpddtoksen ja laaditun budjetin
luotettavuuteen. Valvontaa voidaankin pitdd tdrkeimpind riippumattomanan tiedonléhteena
julkisen talouden ja julkisen omaisuuden hoidossa ilmenevien rikkomusten syiden
tunnistamiksesi. (Antoniuk ym. 2021.) Valvonnan tehtdvdnd on tuottaa tietoa niin ohjauksen
noudattamisesta kuin toiminnan tuloksellisuudesta. Valvonta on luonteeltaan prosessinomainen
toiminto, joka on mukana niin suunnittelussa, paatoksenteossa kuin toimeenpanossakin johtamisen
vilineend varmistaen optimaalisen lopputuloksen saavuttaminen. (Myllymdki 2007, 37.)
Valvontaa ei voida kuitenkaan pitda toiminnan itsetarkoituksena vaan pikemminkin keinona hallita
toimintaa (Raudasoja & Johansson 2009, 143). Varhaisessa tilintarkastuskirjallisuudessa puhuttiin
valvonnasta l&hinnd rutiinitapahtumien kuten kassatulojen ja maksujen valvonnasta. Vuosien
saatossa kuitenkin havaittiin, ettd laajempi ndkemys kontrollien toimivuudesta oli tarpeen
erilaisten johtamisen, tietojenkésittelyn tai valvonnan heikkouksien korjaamiseksi, jotka usein

vaikuttivat ndiden epdonnistuneiden tapahtumien taustalla. (Graham 2015.)



Kunnan toiminnan ja talouden valvontajdrjestelmd muodostuu kahdesta osasta: sisdinen ja
ulkoinen valvonta. Sisdinen valvonta kattaa alleen sisdisen tarkastuksen ja sisdisen tarkkailun, kun
taas ulkoinen valvonta siséltdd tarkastuslautakunnan sekd ulkoisen tilintarkastajan (Myllyméki
2007, 305). Sisdinen tarkastus voidaan kisittdd osaksi sisdistd valvontaa (Kuntaliitto 2018), mutta
kuten Ratsula (2021) korostaa on sisdinen valvonta erotettava siséisen tarkastuksen késitteesta.
Sisdinen valvonta on osa organisaation jokapdiviistd toimintaa, jota toteutetaan organisaation
jokaisella tasolla, kun taas sisdinen tarkastus on luonteeltaan riippumatonta ja objektiivista
arviointi- ja varmennustoimintaa. (Ratsula 2021.) Sisdinen tarkkailu on luonteeltaan passiivista
valvontaa, jota sisdltyy toimintarutiineihin ilman erityistd toimielintd tai henkil6d (Myllymaki
2007, 308). Valvontajirjestelmén toinen puoli ulkoinen valvonta, koostuu valtuuston asettamasta
tarkastuslautakunnasta ~ (Kuntalaki ~ 410/2015, 121§) sekd valtuuston valitsemasta
tilintarkastusyhteisostd (Kuntalaki 410/2015, 122§). Tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan
tehtivét on lueteltu Kuntalain (410/2015) 14 luvussa. Kunnan hallinnon ja talouden tarkastuksessa
keskiossd on toimijoiden vélinen yhteistyd. Toimijoilla viitataan tdssd yhteydessd niin

tarkastuslautakuntaan, valtuustoon, tilintarkastajaan seki tarkastettaviin.

2.2.1 Sisiinen valvonta

Sisdinen valvonta on kisitteend moniulotteinen ja sen suoraviivainen mairittiminen onkin koettu
haasteelliseksi, jonka takia sisdiselle valvonnalle voidaan esittdd useita madritelmid. Useista eri
médritelmistd huolimatta jokaisen mdiéritelmén sisdllot limittyvdt vidhintdén kohtuullisesti
toisiinsa, jolloin kisitteen moniulotteisuudesta huolimatta késitteen osalta vallitsee
kirjallisuudessa yksimielisyys. (Lilja, Oulasvirta & Ronkko 2021, 129.) Ratsula (2021, 2) tuo
kirjassaan esille sisdisen valvonnan kisitteen kehittymisen ja laajentumisen sekd odotukset siité,
mité sisdisen valvonnan tdytyy tai pitéisi tehdd. Aikaisemmin sisdinen valvonta on Ratsulan (2021,
2) mukaan ndhty ennemminkin organisaation sisdisend asiana, kun vastaavasti nykypdivani
sisdinen valvonta koskee enemmissd mairin myos organisaation ulkopuolista toimintaa seké
toimijoita, silld sisdisestd valvonnasta joudutaan lausumaan julkisesti. Kuntasektorilla tdma
ndyttdytyy siind, ettdi kunnan on toimintakertomuksessaan tehtdvd selkoa kunnan sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan tilasta (Kuntalaki 410/2015, 115§), ja vastaavasti ulkoisen

tarkastuksen suorittavan tilintarkastajan on muodostettava tarkastuksessaan kasitys siitd, onko
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kunnan ja kuntakonsernin sisdinen valvonta jérjestetty asianmukaisesti (Kuntalaki 410/2015

123§).

Hallituksen esityksessd eduskunnalle kuntalaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi (HE 268/2014, 167)
sisdiselld valvonnan tarkoitetaan sisédisid menettely- ja toimintatapoja, joilla varmistetaan talouden
ja toiminnan laillisuus, tuloksellisuus, varojen turvaaminen sekd johtamisen kannalta oikeat ja
riittdvat tiedot taloudesta ja toiminnasta. Sisdiset tarkastajat ry (n.a. a.) madirittelee sisdisen
valvonnan prosessina, jonka avulla pyritddn saavuttamaan organisaation tavoitteet késittden alleen
kaikki toimenpiteet ja menettelyt, joiden avulla asetetut tavoitteet saavutetaan. Myllymaki (2007,
308) madrittelee sisdiseksi valvonnaksi kaikki ne toimenpiteet, joiden avulla pyritdén toiminnan
tuloksellisuuden ylldpitdmiseen, edistdimiseen ja parantamiseen. ISA 315-standardi siséltda
puolestaan maédritelmén sisdisen valvonnan jirjestelméstd. Standardin madritelmdn mukaan
sisdinen valvonta on hallintoelinten, johdon ja muun henkiléstéon suunnitelmana,
kayttoonottamana ja ylldpitdméni prosessi, jonka tarkoituksena on tuottaa kohtuullinen varmuus
taloudellisen raportoinnin luotettavuutta, toiminnan tehokkuutta ja taloudellisuutta sekd

sovellettavien sdadddsten ja madridysten noudattamista koskevien tavoitteiden saavuttamisesta.

(ISA.315.12 (m), 7.)

Sisdisen valvonnan késitteen méarittimisen osalta tunnetaan muutamia kansainviélisesti ja yleisesti
hyviksyttyja viitekehyksid. Niitd viitekehyksid ovat esimerkiksi COSO Internal-Control eli
COSO-malli, josta voidaan kayttdd my0ds nimitystd COSO-IC seka toisena yleisesti hyviksyttynd
mallina COSO Enterprise Risk Management (COSO ERM), joka on kehitetty COSO-IC-mallin
rinnalle ottaen aiempaa enemmaén huomioon myos riskienhallinnan osuuden. (Ratsula 2021, 50—
57.) COSO-ERM -mallissa painottuu kokonaisvaltaisemmin riskienhallinnan ndkdkulma, kun taas
COSO-IC-malli keskittyy sisdiseen valvontaan yksittdiselld prosessitasolla. Mallit eivét sulje
toisiaan pois, vaan ovat keskindisessd roolissa sisdisen valvonnan ollessa olennainen osa
organisaation kokonaisvaltaista riskienhallintaa ja riskienhallinnan vastaavasti ollessa olennainen
osa johtamis- ja hallintotapaa. (Ldhdemiki 2013, 48-51.) COSO-IC-malli on tarkoitettu
universaaliksi viitekehykseksi tarjoten sisdisen valvonnan viitekehyksen niin yksityisen kuin
julkisenkin sektorin toimijoille. Viitekehyksen universaalisuudesta huolimatta aiemmissa
tutkimuksissa on tuotu esiin viitekehyksen yritysmaailman alkuperdisyyttd, mikd osaltaan
aiheuttaa haasteita viitekehyksen soveltamisessa julkisella sektorilla. (Oulasvirta, Paananen,

Kiviaho & Sandstrom 2014; Oulasvirta & Anttiroiko 2017.)
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2.2.1.1 COSO-viitekehys

COSO-viitekehyksen alkuperd on vuodelta 1992, jolloin Committee of sponsoring the
Organizations of the Treadway Commission (COSO) julkaisi sisdisen valvonnan viitekehyksen
(COSO 2013, i). COSO-viitekehysta paivitettiin vuonna 2013, jolloin viitekehyksesta julkaistiin
uusi pdivitetty versio, tavoitteenaan vastata paremmin yhteiskunnan muuttuneisiin tarpeisiin.
Vuonna 2013 julkaistu COSO-viitekehys vastasi paremmin sisdisen valvonnan kokonaisuutta seka
yhteiskunnan kehitystd esimerkiksi teknologian osalta. (Janvrin, Payne, Byrnes, Schneider &
Curtis 2012.) Uudessa COSO-viitekehyksessi otettiin myds huomioon ulkoistamisen laaja kéytto
(Graham 2015, 7), minké lisdksi viitekehyksesséd korostui aiempaa enemmaén petosriskin (fraud-
risk) arviointi osana riskienarviointiprosessia, miké oli pitkélti seurausta Yhdysvalloissa vuonna

2002 voimaan tulleesta SOX-lainsdddannostad (Rose, Sarjoo & Bennett 2015).

COSO:n (2013) méaritelmén mukaan sisdinen valvonta on prosessi, jota toteutetaan organisaation
hallituksen, johdon ja muun henkil6ston toimesta tarkoituksenaan tuottaa kohtuullinen varmuus
siitd, ettd organisaation toimintoihin, raportointiin ja lakien ja vaatimusten noudattamiseen liittyvit
tavoitteet toteutuvat. COSO-viitekehystd havainnollistetaan usein kuvion 1 mukaisella

kuutiomallilla sisdltden organisaation tavoitteet, osatekijét sekd rakenteen.

Ohjausymparisto

i
s
mmm .

tatOImeqplteet e

Seura wt‘n‘mnﬂm npiteet

Kuvio 1 Coso-kuutio (Sisdiset tarkastajat ry n.a. a)

Coso-kuutio koostuu kolmesta tavoitteesta. Toimintojen tavoitteet kohdistuvat yhteison toiminnan

tehokkuuteen ja vaikuttavuuteen mukaan luettuina operationaaliset ja taloudellisen suoriutumisen
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tavoitteet sekd varojen suojaaminen menetyksiltd. Raportoinnin tavoitteet siséltivit seké
taloudellisen ja ei-taloudellisen raportoinnin. Tavoitteeseen voidaan siséllyttdd raportoinnin
luotettavuus, ajantasaisuus, ldpindkyvyys sekéd organisaation ulkopuolisten tai sisdisten toimien
asettamia vaatimuksia. Compliance- eli vaatimuksenmukaisuuden tavoitteisiin lukeutuu

organisaatiota koskevien lakien ja sdddosten noudattaminen. (COSO 2013, 3.)

Tavoitteiden lisdksi COSO-malli siséltdd sisdisen valvonnan toisiinsa liittyvit ja keskindisessd
suhteessa olevat 5 eri osatekijdd. Osatekijdt niiden merkityksineen ja tavoitteineen osaltaan
havainnollistavat hyvin sitd, ettd sisdinen valvonta ei ole irrallinen tukitoiminto organisaatiossa
vaan toiminto, joka leikkaa ldpi organisaation tasojen ja kukin sisdisen valvonnan toiminto ja
toimija on riippuvainen muista valvonnan osa-alueesta. (Ratsula 2021, 7.) Ohjausympdristo
kisittdd alleen joukon standardeja, prosesseja ja rakenteita, jotka osaltaan muodostavat perustan
koko sisdiselle valvonnalle organisaatiossa. Ohjausympéristolld viitataan my6s ylimmén johdon
toimintaan ja viestintddn muulle organisaatiolle siitd, miké on oikein ja miké ei. (COSO 2013, 4.)
Lisdksi ohjausympdristd voidaan ndhdd erddnlaisena kriittisend osatekijand kokonaisuuden
toimivuuden kannalta, silld se osaltaan méadrittdd organisaation kulttuurin, johon vastaavasti
seuraavaksi esitettdvat muut toiminnot ja osatekijit perustuvat (Lansiluoto, Jokipii & Eklund 2016,
9). Riskien arviointi kulminoituu kysymykseen siitd, miten tunnistetaan ja arvioidaan riskejd, jotka
saattaisivat vaarantaa asetettujen tavoitteiden saavuttamista. Valvontatoimenpiteet ovat ohjeissa
médriteltyjd toimia sekd tapoja, joiden avulla voidaan varmistua siitd, ettd asetetut tavoitteet
madriteltyjen riskien hallitsemiseksi toteutetaan. Valvontatoimenpiteiden toteuttaminen on koko
organisaation ldpileikkaavaa toimintaa, joita siséltyy useisiin eri prosesseihin ja useisiin eri
prosessin vaiheisiin. (COSO 2013, 4.) Eri prosesseihin sisdltyvét valvontatoimenpiteet tunnetaan
myo0s nimelld kontrollit, joita voidaan pitdd ndkyvimpéni osana sisdisen valvonnan toteuttamisesta
(Ratsula 2021, 6). Informaatio ja viestintd kattavat valvontatoimenpiteiden tavoin tiedonkulun
kullakin organisaation tasolla. Tehokas ja tarkoituksenmukainen tiedonkulku on osaltaan
avaintekijdnd siind, ettd kukin henkiloston jésen tiedostaa oman roolinsa sisdisen valvonnan
toteuttamisessa ja ettd jokaisella on ajantasainen tieto sisdisen valvonnan toteuttamisen
menetelmistd. Seurantatoimenpiteiden avulla saadaan ajantasaista tietoa siitd, kuinka hyvin

kéytossd olevat sisdisen valvonnan toimenpiteet toimivat. (COSO 2013, 5.)
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2.2.1.2 COSO-ERM-viitekehys

COSO-ERM-malli on julkaistu ensimmdiisen kerran vuonna 2004, jonka jilkeen mallia on
péivitetty ja vuonna 2017 julkaistiin nykymuotoinen COSO-ERM. Piivitetyssi COSO-ERM-
mallissa riskienhallinta on kuvattu organisaation toimintaa tukevana ja siihen integroituna
toimintana. (Ratsula 2021, 56.) Vuonna 2004 julkaistu COSO-ERM-malli keskittyi enemmén
sithen, miten riskienhallintaprosessi kuten tavoitteiden asettaminen ja tunnistaminen toteutetaan
organisaation jokaisella tasolla, kun taas uudempi COSO-ERM-malli korostaa viiden eri
komponentin vilistd suhdetta (Fox 2018, 7). Kokonaisuudessaan COSO-ERM-malli koostuu
viidestd komponentista jakautuen edelleen pienempiin alaperiaatteisiin. COSO-ERM-mallin

mukaiset komponentit ovat seuraavat:

1. Hallinto ja kulttuuri
Strategia ja tavoitteiden asettaminen
Strategian toteuttaminen

Lépikdynti ja tarkastaminen

woe wb

Informaatio, kommunikaatio ja raportointi

COSO-ERM-mallin tavoitteena on ohjata strategian laadinnassa ja toteutuksessa sekd toimia
sisdisen valvonnan tydkaluna. Mallissa korostuukin ndkemys siitd, ettd strategian itsessdén tulee
olla linjassa mission ja vision kanssa. (Ratsula 2021, 56-57.) COSO-ERM on COSO-mallin tavoin
kehitetty alun perin liiketoiminnan tarpeisiin, jonka vuoksi se ei tdysin vastaa julkisten

organisaatioiden tarpeita ja realiteetteja (Oulasvirta & Anttiroiko 2017, 468).

2.2.2 Tilintarkastus

Tilintarkastuksen tirkeimpénd tehtdvdnd on varmentaa taloudellisten tietojen luotettavuus, mika
voi tapahtua joko lakiin tai sopimukseen perustuen. Talousteoreettista ndkokulmasta
tilintarkastuksen ldhtokohtana on tilintekovelvollisuus (accountability), joka voi perustua my0s
julkiseen velvoitteeseen. Tilintarkastuksen perusideana on tdyttdd tilintekovelvollisuus ja
vahvistaa sen yhteydessd annettava informaatio. (Horsmanheimo & Steiner 2017, 23-24.)
Tilintekovelvollisuus ja tarkastettu informaatio kulminoituvat tilintarkastuskertomuksessa, jonka

tilintarkastaja antaa tarkastuksen lopuksi. Kuntalain (410/2015) 125§:n mukaan tilintarkastajan on
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annettava valtuustolle kultakin tilikaudelta kertomus, jossa esitetdén tarkastuksen tulokset.
Kertomuksessa on lisdksi esitettdvd, onko tilinpddtds hyvéksytty ja voidaanko toimielimien
jasenille ja asianomaisen toimielimen tehtévdalueen johtavalle viranhaltijalle eli tilivelvolliselle

myOontdd vastuuvapaus.

Raudasoja ja Johansson (2009, 154) luokittelevat tilintarkastuksen tehtidvét kolmeen luokaan.
Ensinnékin tilintarkastus on varmennustehtdvé, joka tdydentdd organisaation omaehtoista sisdistd
ja ulkoista valvontaa (Raudasoja & Johansson 2009, 154). Tilintarkastus ei korvaa sisdistd
valvontaa, silld timi heikentiisi puolestaan kokonaisvalvontaa (Myllyméki 2007). Tilintarkastus
el myOskddn voi toteuttaa kunnan sisdistd valvontaa, silld talloin tilintarkastajan riippumattomuus
vaarantuu véistimittd (Ala-aho ym. 2019, 104). Toiseksi tilintarkastus on palvelutehtavi
tyydyttden ylimman johdon ja paitoksentekijoiden tiedontarpeita. Kolmanneksi tilintarkastukseen
liittyy kansalaisndkokulma, silld kansalaisten on tiedettivi, miten verotuksen kautta saatuja varoja
on kdytetty ja onko toiminta ollut lain ja asetettujen tavoitteiden mukaista. (Raudasoja &

Johansson 2009, 154.)

Kuntalain ~ (410/2015) mukainen tilintarkastus  perustuu  ammattitilintarkastukseen.
Tilintarkastuksen ldhtokohtana oleva tilintekovelvollisuus on kunnallishallinnossa kaksiportainen:
toimielimien jdsenet ja toimielimen tehtdvdalueen johtavat viranhaltijat ovat tilivelvollisia
valtuustolle, ja kunnanvaltuusto on tilivelvollinen valitsijoilleen eli kunnan jasenille. (Myllymaki
2007, 313.) Kuntien tarkastuksesta vastaavat duaalimallin mukaisesti tarkastuslautakunnat seka
JHT-yhteisot, markkinoilla toimivat tilintarkastusyritykset (Vakkuri 2011, 78). Kunnallisella
tilintarkastuksella on melko laajakin yhteiskunnallinen rooli, silld tarkastuksen tavoitteena on taata
julkinen luotettavuus, tehokkuus sekd vaikuttavuus. Tilintarkastuksen tehtivdnd on sdidnndsten,
madrdysten sekd talousarvion ja sen tdytdntoonpanon lain mukaisten vaatimusten tarkastamisen
lisdksi varmistaa, ettd toiminta on kuntalaisten ja kunnan etujen mukaista ja, ettd viranomaiset

toimivat tydssddn virkavelvollisuuden mukaisesti. (Myllymaiki 2007, 313.)

Julkisen sektorin tilintarkastukseen liittyy muutamia erityispiirteitd, jotka erottavat tarkastuksen
yksityissektorilla tehtdvistd tilintarkastuksesta. Ensinndkin yksityiselld sektorilla tilintarkastus
koostuu hallinnon, kirjanpidon ja tilinpdédtoksen tarkastuksesta. Sisdinen valvonta niyttiytyy tissa
kokonaisuudessa vain osana hallinnon tarkastusta arvioitaessa esimerkiksi sitd, onko osakeyhtion

johdon toiminta tayttinyt Osakeyhtiolain mukaisen huolellisuusvelvoitteen. Sen sijaan julkisen
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sektorin tilintarkastusta voidaan pitdd laajempana kokonaisuutena yksityisen sektorin
tarkastukseen verrattuna. (Leppdnen 2015, 99.) Kuntalain (2015/410) 123§:n mukaan
tilintarkastaja tarkastaa hallinnon, kirjanpidon ja tilinpadtoksen lisdksi perusteet valtionosuuksista
sekd sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jérjestimisen asianmukaisuuden sekd kunnan ettd
kuntakonsernin tasolla. Toisena erityispiirteend julkisen sektorin tarkastuksessa ndyttiytyy
tarkastuksen yhteiskunnallinen ulottuvuus, kuten Vakkuri (2011, 64) tuo esiin julkisen sektorin
tilintarkastuksen yhteiskunnallisena funktiona on edistdi tarkastuskohteiden kuten kuntien, valtion
virastojen ja laitosten sekd Euroopan unionin toiminnan legitimiteettid. Julkisen sektorin
tilintarkastuksella voidaankin sanoa olevan lisdarvoa tuova vaikutus (Hay & Cordery 2018, 1).
Yksityissektorilla tarkastuksen painottuessa taloudellisen aseman, tuloksen ja kassavirran
tarkastukseen, on julkisen sektorin tarkastuksessa keskiGssd toiminnan vaikuttavuuden,

tehokkuuden sekd normien noudattamisen tarkastus (Heiskanen, Kihn & Nasi 2009, 14-15).

2.2.3 Sisiinen tarkastus

Sisdinen tarkastus (internal audit) ei ole lakisdéteistd toimintaa eikd esimerkiksi Kuntalaki
(410/2015) sisdlld sdanndksid sisdisen tarkastuksen osalta. Osin lakisddteisyyden puuttumista on
perusteltu kuntien ja kuntayhtymien erilaisen koon ja organisoitumismuotojen vuoksi, joiden takia
ei ole l0ydettivissd yhtendistd sisdisen tarkastuksen jarjestimismallia (HE 242/2020, 34). Siséisté
tarkastusta ohjaa alan kansainvdlinen ammattiohjeistus ja sisdinen tarkastus on maééritelty

kansainvilisen ammattijirjeston The institute of Internal Auditors (IIA) toimesta seuraavasti:

”Sisdinen tarkastus on riippumatonta ja objektiivista arviointi- ja varmistus- sekd
konsultointitoimintaa, joka on luotu tuottamaan lisdarvoa organisaatiolle ja parantamaan sen
toimintaa. Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota sen tavoitteiden saavuttamisessa
tarjoamalla jérjestelméllisen ldhestymistavan organisaation riskienhallinta-, valvonta- sekd
johtamis- ja hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehittdmiseen” (Sisdiset

tarkastajat ry n.a. b)
Sisdinen tarkastus on luokiteltu osaksi sisdistd valvontaa tarkoituksenaan tuottaa tietoa niin

sisdisen valvonnan tilasta kuin sen kehitystarpeista (Lilja ym. 2020; HE 268/2014). Toisin sanoen

sisdinen tarkastus voidaan késittdd sisdisen valvonnan toimivuuden varmentajaksi (Niemi 2018,
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16; HE 268/2014, 167—-168). Sisdinen tarkastus arvioi kunnan ja kuntakonsernin hallinto- ja
johtamistavan, sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan sekd konsernivalvonnan jérjestimisen
asianmukaisuutta ja tuloksellisuutta (Kuntaliitto 2018). Lisdksi sisdinen tarkastus tukee niin
kunnanhallitusta kuin kunnanjohtajaa asianmukaisen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan

jarjestdmisessd sekd toimeenpanon varmentamisessa ja kehittaimisessda (TALVEA 2020).

Aikaisemmassa tutkimuksessa sisdistd tarkastusta on ldhestytty tuloksellisuuden nikokulmasta
(Lenz & Hahn 2015) sekd sisdisen tarkastuksen vapaaehtoisen kéyton yhteytté sisdisen valvonnan
tilaan (Lilja ym. 2020). Kuntaliiton vuonna 2019 kunnille ja kuntayhtymille teettdimén
tutkimuksen tuloksista ilmeni, ettd kuntien ja kuntayhtymien vélilld on melko suuriakin eroja siin,
millaisin keinoin sisdistd tarkastusta jérjestetddn vai jarjestetaanko lainkaan. Tutkimuksen tulosten
perusteella suurimmat kaupungit ovat jérjestineet sisdisen tarkastuksen mutta sen sijaan suurin osa
alle 20 000 asukkaan kunnista ei ole jdrjestinyt sisdistd tarkastusta. (Kuntaliitto 2019.)
Samansuuntaista suurten ja pienten kuntien vélistd eroa sisdisen tarkastuksen
jarjestamisaktiivisuudesta indikoi Ronkon (2019) viitoskirjatutkimus sekd Liljan ym. (2020)

tutkimus.

Tilintarkastajalla on tarkastuksessaan mahdollisuus hyodyntid sisdisen tarkastuksen tekemai tyota
(Suomen tilintarkastajat ry:n suosituksia 3/2020). Tilintarkastajan hy0dyntdessd sisdisen
tarkastuksen tekemédd tyotd, on tdmin arvioitava sisdisen tarkastuksen tuottamaa tietoa sekd
harkittava missd miérin sisdisen tarkastuksen tuottamaa tietoa on mahdollista kdyttdd osana
tilintarkastusta (Tomperi 2018). Mikali sisdinen tarkastus on suoritettu hyvin, on tilintarkastajan
mahdollista saada arvokasta tietoa tarkastettavan kohteen toimintatavoista, valvonnan
toimivuudesta sekd toiminnan tehokkuudesta (Ratsula 2021, 94-95). Toisin sanoen, mikali
kunnassa on jarjestetty toimiva sisdinen tarkastus, joka tuottaa sellaista tarkoituksenmukaista
informaatiota sisdisen valvonnan asianmukaisuuden jérjestdmisestd, tuottaa se arvokasta tietoa
paitsi kunnalle itselleen niin myds mahdollisesti tilintarkastajalle tarkastuksen tueksi. Sisdinen
tarkastus ei kuitenkaan ole vakiintunut toiminto kunnissa kuten aiemmin tehdyistd tutkimuksista
(Lilja ym. 2020; Kuntaliitto 2019; Ronkkoé 2019) ilmenee. Tédmé asettaa osaltaan kunnat
eriarvoiseen asemaan mutta myds saa pohtimaan sitd, kuinka tima vaikuttaa tilintarkastajan
tekemédn arvioon kunnan sisdisestd valvonnasta. Onko tilintarkastajalla riittavit resurssit arvioida
kunnan sisdisen valvonnan tilaa. Tai miten tietoisuus sisdisen tarkastuksen olemassaolosta

vaikuttaa tilintarkastajan  tekemidn tarkastukseen sisdisen valvonnan jirjestdmisen
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asianmukaisuudesta. Kaikkien kuntien osalta sisdisen valvonnan tilaa ei arvioitu ulkopuolisen
sisdisen tarkastajan silmin, jolloin ulkopuolinen arviointi on pitkélti tilintarkastajan varassa.
Tilintarkastajan on puolestaan siilytettdvé tarkastuksessaan riippumattomuutensa eiké siten voi

esimerkiksi ottaa kantaa siithen, onko jokin jérjestetty hyvin tai huonosti.

2.2.4 Tarkastuslautakunta

Tarkastuslautakunta on kunnan lakisditeinen toimielin, jonka tehtdvisti ja asemasta on sdddetty
Kuntalain (410/2015) luvussa 14. Tarkastuslautakunta vastaa valtuuston puolesta valvonnan
jarjestdmisestd ja asioiden valmistelusta, minkd lisdksi lautakunta arvio valtuuston asettamien
tavoitteiden toteutumista. Tarkastuslautakunnan keskeisend tehtdvdnd on toiminnan
tarkoituksenmukaisuuden arviointi, mikd kulminoituu wvuosittain valtuustolle laadittavaan

arviointikertomukseen. (Kaksonen & Kotonen 2002, 24-25.)

Kaksonen ja Kotonen (2002, 27) tuovat esiin Vuoriseen (2000, 94-95) viitateen, ettd, vaikka
tarkastuslautakunnalla ei lain mukaan ole suoraa yhteytta sisdiseen valvontaan, liittyy se kuitenkin
lautakunnan vastuulla olevan tarkastuksen kokonaisuuteen, silld tarkastuslautakunnat ovat
saattaneet esimerkiksi pyytda hallitukselta selvitystd sisdisen valvonnan jirjestimisestd ja sen
perusteella antaa hallitukselle toimenpideohjeita sisdisen valvonnan osalta ennen kuin
tilintarkastaja on puuttunut siihen tilintarkastuskertomuksessaan. Ero tarkastuslautakunnan ja
tilintarkastajan suorittaman tarkastustyon vililld kulminoituu siihen, ettid tarkastuslautakunnan
arviointi ty0 kohdistuu strategiaan ja talousarvioon ja kysymykseen siitd, onko asetetut tavoitteet
saavutettu, kun taas tilintarkastajan tehtdvéna on tarkastaa, onko paiatoksenteossa noudatettu lakeja
sekd valtuuston ja kunnanhallituksen ohjeita (Saarelainen & Viitala 2021, 290). Néin ollen
lahtokohtaisesti tarkoituksenmukaisuuden kokonaisarviointi on tarkastuslautakunnan tehtiavéna ja
laillisuustarkastus puolestaan tilintarkastajan tehtidvané. Jako ei kuitenkaan vélttimattd ole ndin
suoraviivainen, kuten Myllymaki (2007, 316) on tuonut esiin nikemyksen siitd ettd, esimerkiksi
sisdisen valvonnan asianmukaisuuden tarkastus suorastaan edellyttéad laillisuustarkastuksen lisdksi

tarkoituksenmukaisuustarkastusta.

Tarkastuslautakunnan jaseniston koko, valtuutettujen sekd resurssien mddrd lautakunnissa
vaihtelee kuntakohtaisesti. Mitd isompi kunta, sitd isompi lautakunta ja sitd enemmaén resursseja

kaytossd. (Saarelainen & Viitala 2021, 290; Kaksonen & Kotonen 2002, 30.)
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Tarkastuslautakuntien eroavaisuus kuntakohtaisesti ndyttdytyy my0s osaamisessa sekd tapana
tehdad t6itd, mikd osaltaan luo my0s eroja kuntien vilille (Oulasvirta ym. 2021). Raudasoja ja
Johansson (2009, 155) puolestaan tuovat esiin, ettd esimerkiksi suunnitteluprosessien yhteydessi
tarkastuslautakunnan  ty6td on  hyddynnetty kuntien toiminnassa varsin  vihén.
Tarkastuslautakunnat ovat myds itse tuoneet esiin, ettd arviointitiedon kdyton tulisi kohdistua
kunnan eri toimialoille, ja tietoa tulisi kayttdd laaja-alaisesti johtamisen vélineend niin

keskusjohdon tasolla kuin eri toimialoillakin (Niiranen 2011, 321).

2.3 Paamies-agentti-teoria

Tilintarkastusta koskevassa kirjallisuudessa sekd tutkimuksessa kéytetddn usein pddmies-
agenttiteoreettista (principal-agency theory) ajattelutapaa jasennettiessd toiminnan osapuolten
suhteita. Pdamies-agenttiteoriaa voidaankin pitdd keskeisend tarkastuksen olemusta jasentdvand
teoriana (Meklin 2009, 57). Pddmiehen ja agentin vilisen suhteen ydin perustuu sopimukseen, jolla
pddmies valtuuttaa agentille pddmiehen tavoitteen mukaisia tehtdvid (Jensen & Meckling 1976).
Pdamies-agentti suhteen osalta on tunnistettavissa kuitenkin kaksi ongelmaa: agenttiongelma ja
riskin jakamisen ongelma. Agenttiongelma esiintyy tilanteissa, joissa pddmies ei kykene tdysin
varmistumaan agentin toiminnasta tai agentin ja pdamiehen tavoitteet eivdt kohtaa. Riskin
jakamisen ongelma puolestaan esiintyy tilanteissa, joissa pdédmies ja agentti mieltdvét kohdattavan
riskin eri tavalla, minkd seurauksena toinen osapuoli saattaa ottaa suuremman riskin kuin, mihin
toinen olisi ollut valmis. (Eisenhardt 1989, 58.) Agenttiongelmia voidaan pyrkiéd hallitsemaan,
mutta tdstd aitheutuu péddmiehelle kustannuksia eli agenttikustannuksia. Agenttikustannukset
voidaan Jensenin ja Mecklingin (1976) mukaan luokitella kolmeen ryhmaéén:
valvontakustannukset, sitouttamiskustannukset ja jidnndskustannukset. Agenttiteorian mukaisesti
pddamiehen tavoitteena on nostaa valvonta- ja sitouttamiskustannuksia vain sen verran, etti
jadnnoskustannukset  pienenevdt ja  agenttikustannukset pysyvdt kokonaisuudessaan
mahdollisimman alhaisena. (Jensen & Meckling 1976.) Valvontakustannuksia syntyy esimerkiksi
tilanteissa, joissa pddmies ei itse kykene valvomaan agentin toimintaa. Agentin toiminnan
valvomiseksi padmiehelld on kiytettdvissd sisdinen sekd ulkoinen valvonta. Sisdisen valvonta on
osa organisaation hallinto- ja johtamistapaa ja ulkoiseksi valvonnaksi voidaan vastaavasti késittda

tilintarkastus. Erddnlaista valvontaa kunnan osalta toteuttaa myos tarkastuslautakunta laatiessaan
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arviointikertomuksen tavoitteiden toteutumisesta sekd toiminnan tuloksellisuudesta ja

tarkoituksenmukaisuudesta (Kuntalaki 410/2015, 1213).

Tilintarkastuksen tehtdva kulminoituu nimenomaisesti edelld mainittuun agenttiongelmaan seka
padmiehen tietynlaiseen epédluottamukseen agenttia kohtaan siitd, toimiiko agentti padmiehen
etuyjen mukaisesti.  Epéluottamuksen  rikkomiseksi  tarvitaan  kolmas  ulkopuolinen
varmennustoiminto eli tilintarkastus, joka verifioi pddmiehelle tavat, joilla agentti toimeksiantoaan
suorittaa. (Myllyméki & Vakkuri 2001, 17-18.) Tarkastuksen ydintehtivéna voidaankin pitda

varmennusta agentin tilityksen oikeellisuudesta (Meklin 2009, 57).

2.3.1 Piaidmies-agentti teoria sisdisessi valvonnassa

Agenttiteoriaa voidaan my0s soveltaa hahmotettaessa sisdisen valvonnan roolia osana kunnan
toimintaa seki sisdisen valvonnan olemassaoloa. Tosin sisdinen valvonta ei itsessdén tuota tietoa
paddmiehelle, vaan pikemminkin luo toiminnalle optimaalisen ja tavoiteorientoituneen
toimintaympariston. Sisdinen valvonta voidaan ndhda toimivan myos tietynlaisena sopimuksena
toiminnan tavoista pddmiehen ja agentin vélilld sekd my0s toisaalta agentin ja agentin vililla.
Agentti-agentti suhteella viitataan tissd yhteydessd organisaation sisdisten toimielinten,
tyoryhmien tai yksittdisten tyontekijoiden véliseen suhteeseen, jotka kukin vastaanottavat
toimeksiantoja padmieheltd eli ylimmaltid johdolta. Sisdinen valvonta luo osaltaan pdédmiehelle
tietynlaisen oletuksen, kuinka agentti toimii ja toisaalta myds agentille oletuksen siitd, miten toiset

agentit toimivat ja miten annettua toimeksiantoa tulisi suorittaa.

Sisdinen valvonta ei tuota tilintarkastuksen tavoin tilivelvollisuutta mikd konkretisoituisi
erillisessd dokumentaatiossa kuten tilintarkastuskertomuksessa. Tilintarkastuskertomukseen toki
siséltyy maininta sisdisestd valvonnasta, mutta timéd on tilintarkastajan tuottamaa informaatiota.
Laajennettaessa sisdisen valvonnan ja tilivelvollisuuden kisitettd voidaan sisdisen valvonnan
katsoa toteuttavan tilivelvollisuutta siind tapauksessa, mikéli valvontajirjestelmédn liittyy
tilivelvollisuutta tuottavia kontrolleja. Toki tdssdkin tapauksessa tilintarkastaja tarkastaa
tarkastuksen kannalta olennaiset kontrollit ja siten varmentaa sisdisen valvontajdrjestelmin
kontrollien toimivuuden. Kontrollitestauksen avulla saadaan tietoa siitd, toimivatko kontrollit

kuten ne ovat suunniteltu toimimaan. Kontrollitestaus ei ole ainoastaan tilintarkastuksen
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keinovalikoimassa, silld kontrollitestausta voidaan suorittaa myds sisdisen tarkastuksen ja

organisaation itsensd toimesta. (Ratsula 2021, 12.)

Sisdisen valvonnan osalta voidaan tunnistaa erditd pddmies-agenttiteorian mukaisia suhteita.
Kunnan toiminta on luonteeltaan melko hierarkkista, jossa ylemmaét pdétoksentekijat delegoivat
suoritettavia tehtdvid alemmalle tasolle. Talloin pddmiehend toimii esimerkiksi valtuusto
paattdmélla kunnanstrategiasta seka pitkédn aikavilin tavoitteista ja agenttina puolestaan toimielin,
jolle tavoitteet on kohdistettu. Pd&dmiehen yhdeksi keinoksi valvoa agentin toiminnan
tavoitteenmukaisuutta voidaan tunnistaa sisdisen valvonnan ohjeistus. Agenttikustannuksiksi
voitaisiin tissé tilanteessa luokitella ne resurssit, joita on kdytetty sisdisten valvontajirjestelmien
ja sisdisen valvonnan ohjeiden sekd prosessien luomiseen, ettd toisaalta henkilokunnan
ohjeistukseen tai koulutukseen organisaation sisdisistd valvontajirjestelmisti. Vastaavasti sisdisen
valvonnan ohjeistus sekd valtuuston asettamat tavoitteet voitaisiin tdssd suhteessa ndhda
agenttiteorian mukaiseksi sopimukseksi, jossa pddmies ja agentti ovat sopineet seké tavoitteista

ettd toimintatavoista.

Sovellettaessa paamies-agenttiteoriaa sisdisen valvonnan ja tilintarkastuksen véliseen suhteeseen,
valtuuttaa pddamies ulkopuolisen tahon, tissd tapauksessa tilintarkastajan tarkastamaan agentin
toimintaa. Pddmichend edelld esitytetyssd suhteessa voidaan késittdd valtuusto, silld valtuusto
valitsee Kuntalain (410/2015) 122§:n mukaisesti hallinnon ja talouden tarkastamista varten
tilintarkastusyhteison. Agenttina vastaavasti voidaan kisittdd laajimmillaan kaikki kunnan
toimijat, jotka yltdvét kunnan sisdisen valvonnan ohjeen piiriin. Padmiehen rooliin voidaan asettaa
myos kuntalaiset ja vastaavasti agentin rooliin valtuusto. Tdssd suhteessa tilintarkastajan roolina
on erityisesti tarkastaa, ettd kunnan toiminta on kunnan ja kuntalaisten etujen mukaista. Pdédmies-
agentti teoreettista ajattelua voidaan laajentaa myds sithen, ettd pddmiehend ovat kunnan
toimielimet ja viranhaltijat ja agenttina vastaavasti kunnan sisdisen valvonnan jarjestelma.
Tilintarkastajan tilivelvollisuus toteutuu téssakin suhteessa, sillé tarkastuksella tilintarkastaja antaa
kunnan toimijoille tai vastaavasti agentti-agentti-suhteessa oleville tilin siitd, toimiiko jérjestelma
vai ei. Néin hyvinkin monitasoiset kuntaorganisaatiot, jotka voivat koostua useista toimielimisti,
toimijoista ja muista tyOryhmistd, saavat varmuuden jdrjestelmidn toimivuudesta oman
organisaation sisélld. Jarjestelmien tarkastusta voidaan pitdd tirkednd osana tilintarkastusta, silld
jotta tilintarkastaja voi varmistua tilityksen oikeellisuudesta, on hédnen selvitettdvd ja luotava

kisitys agentin kayttdmista jarjestelmistd (Meklin 2009, 59).
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2.3.2 Piaiamies-agenttiteorian soveltaminen kuntasektorilla

Pddmies-agentti teoreettisessa ajattelussa pddmiehend voi toimia veronmaksajat seka
osakkeenomistajat ja agentteina puolestaan organisaatioiden toimiva johto ja palvelun tuottaja
(Martikainen, Meklin, Oulasvirta & Vakkuri 2002, 15). Kunnallisesta toimintaymparistosta
voidaan tunnistaa padmies-agenttiteorian mukaisia suhteita esimerkiksi pddtantivaltaa kayttdvin
valtuuston ja valmistelu ja toimeenpanovaltaa kéyttavan hallituksen vililtd sekd valtuuston ja
talouden tarkastamisen jdrjestdmisestd vastaavan tarkastuslautakunnan véliltd. Pddmies-agentti
suhteen tarkastelu kunnallisessa toimintaymparistossé ei kuitenkaan ole yhtéd suoraviivaista kuin
yritysten toimintaymparistossa, silld edelld esitetyn paamies-agenttisuhteen lisdksi, kunnallisesta
toimintaympdristostd ~ voidaan  tunnistaa  muitakin  pdidmies-agenttisuhteen = omaavia
yhteenliittymid. Pé&&dmies-agenttisuhde vallitsee myds kansalaisten ja heiddn valitsemiensa
kunnanvaltuutettujen vélilla, minké liséksi ylempien viranhaltijoiden ja heidén alaistensa vélinen
suhde voidaan hahmottaa padmies-agenttisuhteena (Wiberg & Salonen 1991, 152, Méttosen 2002,
180 mukaan). Julkisella sektorilla pd&mies-agenttisuhteita voidaankin tunnistaa useita (Streim
1994), silld pddmiehend voidaan katsoa toimivan niin kuntalaisen, julkisten palvelujen kuluttajan
kuin keskushallinnon poliitikkojen (Mayston 1993, 77). Useiden padidmies-agenttisuhteiden
ilmentymisen liséksi kunnallishallinto on luonteeltaan hyvinkin monitasoinen ja hierarkkinen,
jossa toimijat voivat olla samanaikaisesti kahdessa roolissa sekd agentteina ettd pdamiehend

(Méttonen 2002, 180).
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3 SISAISEN VALVONNAN JA TILINTARKASTUKSEN
YHTEYS

3.1 Sisaisen valvonnan tarkastus

Sisdinen valvonta on tunnistettu aikaisemmassa tutkimuksessa haastavaksi tarkastus kohteeksi
paitsi késitteen “asianmukaisuus” (kts. Leppanen 2015, 105-106) osalta niin myds sisdisen
valvonnan ja konsernivalvonnan maédrittdmisen moniulotteisuuden kautta sekd kuntien
keskindisen erilaisuuden vuoksi (Séild ym. 2008, 61). Osaltaan haasteellisuutta sisdisen valvonnan
tarkastukseen tuo kunnan yhé korostuneempi rooli palveluiden jirjestdjan, jolloin tarkastustyota
olisi suunnattava siithen, miten kunta itse valvoo palveluiden tuottamistapoja, kilpailuttamista etta
palveluiden sisdltod (Leppdnen 2015). Myllymidki (2007, 308) puolestaan nostaa esiin
kuntakohtaisen talousarviorakenteen ja kysymyksen siitd, mikili taloudellista valtaa on siirretty
kunnanvaltuustolta kunnanhallitukselle ja muille toimielimille sekd edelleen viranhaltijoille,
asettaa tdmd vdistdmaittd enemmin vaatimuksia sisdiselle valvonnalle. Vallan jakautuessa
organisaation sisélld useammalle taholle, on mééridrahojen seurannan lisiksi seurattava asetettujen

tavoitteiden toteutumista. (Myllyméki 2007, 308.)

Sisdisen valvonnan tarkastuksen tavoitteena voidaan pitdd riittdvan korkean varmuuden saamista
siitd, ettd valvonnan suunnittelussa, toteutuksessa tai toiminnan tehokkuudessa ei ole olennaisia
heikkouksia. Riski sisdisen valvonnan tarkastuksessa kohdistuu riskiksi siitd, ettd sisdisen
valvonnan tehokkuudesta annetaan vééra lausunto (Akresh 2010, 70). Ratsula (2021, 186) tuo
esiin, ettd sisdisen valvontajéirjestelma tarvitsee seurantaa eli prosessin, jonka avulla voidaan
arvioida jdrjestelmédn toimivuutta ja laatua. Seurannan avulla, saadaan tietoa siitd, kuinka
organisaation toteutunut toiminta vastaa ennalta méiriteltyjd kontrolleja sekd lainsdddéannon tai
muita organisaation asettamien toimintaohjeiden vaatimuksia. Arviointia voidaan pitdé oleellisena
osana sisdisen valvonnan kehitysprosessissa, silld arvioinnin avulla saadaan varmuutta prosessien

ja kontrollien riittdvyydestd. (Ratsula 2021, 186.)

Ratsula (2021, 187) jakaa arvioinnin toteuttajat viiteen luokaan sen mukaan, kuka arviointia

toteuttaa ja kuinka objektiivista arvioijan tekemid arviointi on. Tilintarkastaja sekd sisdisen
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tarkastus tekevét sisdisen valvonnan arviointia osana toimenkuvaansa. Arvioinnin toteuttajien
kolme muuta toimijaa muodostuvat vertaisarvioinnista, itsearvioinnista sekd jatkuvasta
poikkeamien raportoinnista, joita toteutetaan organisaation itsensé toteuttamana. Niistd viidestéd
edelld mainitusta arvioinnin  toteuttajasta tilintarkastaja voidaan ndhdd kaikkein
objektiivisimmaksi arvioinnin toteuttajaksi. Tilintarkastajan tulisi muodostaa kokonaiskuva
tarkastuskohteen toiminnasta ja toimintaympaéristostd sekd valvontajirjestelmien luotettavuudesta
jatoimivuudesta. Sisdisen valvonnan osalta kysymys on siitd, voidaanko sisdisen valvonnan katsoa
olevan riittdvdd, jotta se tuottaisi kohtuullisen varmuuden siitd, ettei tilinpddtokseen sisdlly
tahallisesti tai tahattomasti aiheutettua olennaista virhettd tai puutetta. (Ratsula 2021, 187-188.)
Kohtuullisella varmuudella viitataan sisdisen valvonnan luontaisiin rajoitteisiin, kuten esimerkiksi
inhimilliseen harkintaan, joka voi olla syystd tai toisesta puutteellista (Horsmanheimo & Steiner
2017, 241) tai sithen ettd johto voi valvonnan olemassaolosta huolimatta ohittaa kontrolleja
(Tomperi 2018, 47). Sisdistd valvontaa koskevan kédsityksen luomisesta on tilintarkastajalle hyotya
my0s mahdollisten erityyppisten virheellisyyksien ja olennaisen virheellisyyden riskeihin
vaikuttavien tekijoiden tunnistamisesta. Lisdksi sisdistd valvontaa koskevan késityksen luominen
auttaa tilintarkastustoimenpiteiden luonteen, ajoituksen sekd laajuuden suunnittelussa.
(Horsmanheimo & Steiner 2017, 241.) Tilintarkastajan hankkimalla kasitykselld organisaation
valvontaymparistdstd on myos olennainen vaikutus siithen, kuinka paljon tilintarkastaja voi luottaa
yhteisOn sisdiseen valvontaan sekd yhteisossa sisdisesti tuotettuun tilintarkastusevidenssiin. Mitd
tehokkaampi valvontaympdristd on, sitd enemmén tilintarkastajan voidaan olettaa luottavan

yhteisOn tuottamaan informaatioon. (Tomperi 2018, 47.)

Suomen tilintarkastajien ry:n (2020) suosituksen hyvidn tilintarkastustavan mukaan sisdisen
valvonnan jérjestdmiseen liittyy tarkastuksen suunnittelussa muodostettu ja dokumentoitu késitys
kunnan sisdisestd valvontaympaéristostd, tietojirjestelmistd sekd kontrollien toimivuuden
seurannasta. Sisdisen valvonnan jéirjestdmisen tarkastuksen osalta tilintarkastaja voi hakea
tilintarkastusevidenssid tarkastamalla olennaisia tilinpaddtoserid kdymadlla 14pi niiden
toimintaprosesseja sekd kontrolleja, joita prosessiin on muodostettu (Suositus hyvé
tilintarkastustapa 3/2020, 18-19). Tarvittava madrd evidenssid voidaan saada esimerkiksi
havainnoinnin tai valvonnan uudelleen suorittamisen kautta (Graham 2015). Edelld esitettyjen
menetelmien lisdksi tilintarkastaja voi saada tilintarkastusevidenssid sisdisestd valvonnasta
kirjanpidon ja tilinpddtoksen tarkastuksen yhteydessd. Suosituksessa lisdksi tuodaan esiin, ettd

mikéli tarkastuksessa havaitaan virheitd tai puutteita, tulisi tilintarkastajan arvioida ja selvittaa,
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johtuuko havaittu virhe nimenomaisesi sisdisen valvonnan puutteista tai kontrollien
toimimattomuudesta, jotta havaittu virhe voidaan ottaa huomioon osana sisdisen valvonnan
toiminnan kokonaisarvioita. (Suositus hyvé tilintarkastustapa 3/2020, 18—19.) Havaittu virhe tai
puute ei automaattisesti merkitse sisdisen valvonnan toimimattomuutta tai mukautetun

tilintarkastuskertomuksen antamista (Hogan & Wilkins 2008).

Tilintarkastuksen tukena kdytetdéin usein erilaisia tarkastuslistoja, joiden avulla voidaan varmistua
siitd, ettd tarkastuksen osa-alueet tulevat suoritetuiksi ja tarvittava tilintarkastusevidenssi saadaan
kerdttyd. Graham (2015) tuo kirjassaan esiin, ettd tarkastuslistojen kéyttod tulisi vastustaa
kontrollien ja analyysien ldpikdynnin yhteydessd. Esitettyd ndkemysté tarkastuslistojen kaytosta
Graham (2015) perustelee silld, ettd COSO-ohjeissa pyritddn esittdiméddn kysymys “Kuinka
saavutat tietyn tavoitteen tai miten tdytdt tdman viitteen?” eikd niinkddn tarkastella sitd onko
valvonta olemassa vai ei. Wernerin ja Gehrken (2015) ldhestyivdt tutkimuksessaan
tilintarkastusevidenssin kerddmistd tarkastelemalla sitd, kuinka sisdisen valvonnan auditoinnit
voitaisiin ~ suorittaa  ilman  asiaankuuluvien  kontrollien  varsinaista  aika-  ja
asiantuntijatietointensiivistd testausta. Tilintarkastajat kohtaavat jatkuvasti uusia haasteita
toimintaympariston muuttuessa, tietojirjestelmien integroituessa sekd tietomddrdn kasvaessa,
jolloin perinteiset sisdisen valvonnan tarkastukset eivit vilttimattd ole endd riittiva toimenpide
tarkastuksen suorittamiseen. Tutkijat esittivdt vaihtoehtoiseksi menettelyksi tarkastusta, jossa ei
ole tarkoituksena testata yksittdistd sisdistd valvontajirjestelmdd, vaan sen sijaan tarkastuksen
tarkoituksena on tunnistaa kontrollien puuttuminen ja siten puutteita tarkastettavan yhteison

valvontajérjestelméssd. (Werner ja Gehrke 2015.)

3.2 Tilintarkastusriskimalli ja kontrolliriskin arviointimalli

Tilintarkastusriskimallin  (Audit risk model) on AICPA:n 1980-luvulla luoma malli
tilintarkastajille avuksi tarkastustoimenpiteiden suunnitteluun. Mallin tavoitteena on sekd estidi
tilintarkastusriskin toteutumista (Houston, Peters & Pratt 1999, 285) ettd toisaalta tehostaa
tarkastuksen suorittamista ja kohdentamista olennaisimpiin eriin (Dusenbury, Reimers & Wheeler
2000, 107). Tilintarkastusriskimalli tarjoaakin tilintarkastajalle kasitteellisen kehyksen

madrittdmadn testauksen laajuuden (Akresh 2010, 70).
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Tilintarkastuksen tavoitteena on varmistua, ettd tarkastettavan kohteen tilinpddtos ei sisélla
virheestd tai vidrinkdytoksestd johtuvia olennaisia virheitd (Suositus hyvé tilintarkastustapa
3/2020, 14-15). Varmistuakseen tarkastuksen tavoitteesta, on tilintarkastajan hankittava
kohtuullinen varmuus tilinpddtoksen oikeellisuudesta hankkimalla tarpeellinen maiéra
tarkoitukseen  soveltuvaa tilintarkastusevidenssid tilintarkastusriskin alentamiseksi
hyviksyttaville tasolle. Tilintarkastusriskilld tarkoitetaan riskid siitd, ettd tilintarkastaja antaa
vakiomuotoisen tilintarkastuslausunnon huolimatta siitd, ettd tilinpddtds sisdltdd olennaisen
virheen. Tilintarkastusriski voidaan jakaa kahteen osaan kuvion 2 mukaisesti: olennaisen
virheellisyyden riskiin sekd havaitsemisriskiin. Lisdksi olennaisen virheellisyyden riski voidaan

jakaa vield toimintariskiin ja kontrolliriskiin. (Halonen & Steiner 2009, 45—46 ja 135.)

Tilintarkastusriski
Olennaisen
virheellisyyden Havaitsemisriski
riski
Toimintariski

Kontrolliriski

J

Kuvio 2 Tilintarkastusriskimalli (Halonen & Steiner 2009, 46)

Olennaisen virheellisyyden riski tarkoittaa riskié siitd, ettd tilinpadtds on olennaisesti virheellinen
ennen tilintarkastusta, miké johtuu toimintaan liittyvistd seikoista, sisdisen valvonnan puutteista
tai molemmista. Havaitsemisriski puolestaan tarkoittaa riskid siité, ettd tilintarkastaja ei havaitse
suorittamistaan tilintarkastustoimenpiteistd huolimatta olemassa olevaa virheellisyyttd, joka
saattaisi olla olennainen yksin tai yhdessi muiden virheiden kanssa. Toimintariski kuvaa
likketapahtumien lajia, tilin saldoa tai tilinpdéatoksessd esitettivéd tietoa koskevan kannanoton
alttiutta virheellisyydelle, joka voisi olla olennainen yksin tai yhdessd muiden virheiden kanssa.

(Halonen & Steiner 2006, 45—46.)

Kontrolliriskilld viitataan vastaavasti riskiksi siitd, ettd yhteison sisdinen valvonta ei estd, havaitse

tai korjaa ajoissa virheellisyyttd, joka mahdollisesti on olemassa liitketapahtumien lajia, tilin saldoa
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tai tilinpaatoksessd esitettdvid tietoa koskevassa kannanotossa ja joka voisi yksin tai yhdessi
muiden virheiden kanssa olla olennainen. Kontrolliriskiin vaikuttaa osakseen se, kuinka
tehokkaasti toimiva johto suunnittelee, ottaa kédyttoon ja ylldpitda sisdistd valvontaa vastatakseen
tunnistettuihin riskeihin. Huomioitavaa on kuitenkin se, ettd sisdisen valvonnan luontaisien
rajoitteitten takia, yhteisdssé esiintyy aina jonkin verran kontrolliriskid. Sisdinen valvonta ei toimi
koskaan tiysin aukottomasti ja sisdisen valvonnan luontaisien rajoitteiden takia yhteisdssa esiintyy
aina jonkin verran kontrolliriskid, jolloin tilintarkastajan on ammatillista harkintaa kayttden
arvioitava havaitun riskin olennaisuutta suhteessa tilinpddtoksen kokonaisuuteen. (Halonen &

Steiner 2009, 45-46 & 199-202.)

Tilintarkastusriskimallin ympérille liittyy paljolti keskustelua mallin hyvyydestd seka
tarkoituksenmukaisuudesta. Botez (2015, 69) on esittinyt esimerkiksi ndkemyksen, ettd
tilintarkastajat ~ eivdt voi  saavuttaa  tarkastukselle asetettuja  tavoitteita  ilman
tilintarkastusriskimallin liittdmistd osaksi tarkastussuunnitelmaa. Akresh (2010) puolestaan
kyseenalaisti tutkimuksessaan perinteisend tunnetun tilintarkastusriskimallin soveltamisen osana
kontrollien tarkastusta. Tilintarkastusriskimalli on 1&htokohtaisesti suunniteltu auttamaan
tarkastajaa madrittdmiidn valvonnan ja sisdllon testauksen laajuuden sekd tarvittavan méadrdn
suorittaa eri tarkastustoimenpiteitd, jolloin se ei ole suoraan sovellettavissa sisdisen valvonnan
tarkastukseen (Akresh 2010, 70). Akreshin (2010, 70) mukaan kontrollien tarkastus poikkeaa
perinteisestd  tilinpddtoksen tarkastuksesta ensinndkin silld, ettd kontrollitarkastus on
pohjimmiltaan prosessien tarkastusta, kun taas tilinpdatoksen tarkastuksessa korostuu tulosten
tarkastus. Toiseksi sisdisen kontrollin tarkastuksen tavoitteena ei ole havaita olennaista virhetti tai
puutetta tilinpadtoksessd, vaan tarkastuksen tavoitteena voidaan pitdéd korkean tason luottamuksen
saavuttamista siitd, ettd tarkastettavan kontrollin suunnitteluun, implementointiin tai toiminnan
tehokkuuteen ei liity olennaisia heikkouksia (Akresh 2010). Nakemyksensd pohjalta Akresh
(2010) esitteli tutkimuksessaan perinteiselle tilintarkastusriskimallille vaihtoehdoksi sisdisen
kontrolliriskin arviointimallin tarkoituksenaan edesauttaa tilintarkastajaa maérittimain missé

laajuudessa kontrollitestausta tulisi suorittaa.
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Viirin kontrollilausuman
riski=Riski havaitsemattomasta
olennaisesta kontrollipuutteesta
vasta kontrollitestauksen jidlkeen

Kontrollien suunnittelun
ja implementoinnin riski:
Riski puutteellisesta
kontrollien suunnittelusta tai
implementoinnista,
toimintariski huomioon
ottaen

Kontrollien toiminnan
tehokkuuden riski: Riski,
ettd kontrolleja ei noudateta,
jos kontrollit on muutoin
suunniteltu ja implementoitu
asianmukaisesti

Kuvio 3 Kontrolliriskin arviointimalli (mukaillen Akresh 2010)

Akreshin (2010) kontrolliriskin arviointimallissa painottuu kontrollien suunnittelu sekd niiden
implementointi, silld miké&li suunnittelussa ja implementoinnissa on puutteita, aiheuttavat nimai jo
itsessdén kontrolliheikkouden. Halonen ja Steiner (2009, 209) nostavat esiin myos sen, ettd
tilintarkastajan arvioidessa kontrollin suunnittelua tulisi timén harkita, pystyyko kontrolli yksin
tai yhdessd muiden kontrollien kanssa tehokkaasti estdiméédn tai havaitsemaan ja korjaamaan
olennaisen virheellisyyden. Kontrollien suunnittelun ja implementoinnin riittdvyyttd tulisikin
arvioida suhteessa toimintariksiin eli siithen, mitd kontrollin puuttuminen voisi pahimmillaan
aiheuttaa (Akresh 2010). Kontrollien osalta tulisi ensin arvioida kontrollin suunnittelua ja mikali
kontrolli todetaan toimimaan tehokkaasti suunnittelun perusteella, arvioidaan timén jélkeen

kontrollin tehokkuutta (Halonen & Steiner 2009, 209).

3.3 Suunnitteluvaiheessa kasityksen muodostaminen yhteison sisdisesti

valvonnasta

Tilintarkastuksen vaiheet voidaan jakaa suunnittelu- toteutus ja paidttdmisvaiheeseen
(Horsmanheimo & Steiner 2017, 235). Suunnitteluvaiheitta voidaan kutsua myos riskienarviointi

vaiheeksi, silld suurin osa suunnitteluvaiheessa suoritetuista toimenpiteista liittyy tarkastuskohteen
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riskien arvioimiseen (Halonen & Steiner 2009, 54). Kunnan sisdisen valvonnan tarkastuksen osalta
tima niyttdytyy esimerkiksi dokumentoidun késityksen muodostamisesta kunnan sisdisestd
valvontajdrjestelmédstd, tietojirjestelmistd ja kontrollien toimivuuden seurannasta (Suomen
tilintarkastajat ry:n suosituksia 3/2020). Tilintarkastajan on tarkastuksen suunnittelussa
médritettdvd toimintaan sisdltyvét riskit, tarkastuksen tavoitteet, tarkastustoimenpiteet seka
tarkastuksessa kiytettivd olennaisuusraja (Ala-aho ym. 2019, 114). Olennaisuuden
médrittimiseen vaikuttaa tilintarkastajan ammatillisen harkinnan liséksi tilintarkastajan nikemys
tilinpaatoksen kayttdjien taloudellisen informaation tarpeista (Horsmanheimo & Steiner 2017,
236). Yleisesti olennaisuuden késitteen madrittdmisessd tukeudutaan ISA 320-standardin
madritelmadn olennaisuudesta. Olennaisuuden kisittaviksi virheeksi voidaan ISA 320-standardin
mukaisesti katsoa sellaiset virheellisyydet, mukaan lukien tiedon pois jattdminen, jos niilld yksin
tai yhdessd voidaan kohtuudella odottaa olevan vaikutusta taloudellisiin paitoksiin, joita
tilinpditosinformaation valossa tehdddn (IFAC osa I 2020, 352-360). Olennaisuusrajan
madrittdmistd voidaan pitdd yksinkertaisempana tarkastettaessa tiettyd tilinpddtoksen eréda
verrattuna tarkastettaessa sisdisen valvonnan toimivuutta. Sisdisen valvonnan luonteen
abstraktiuden vuoksi tarkastukselle ei voida mééarittdd tarkkaa euroméérdistd olennaisuusrajaa,
jolloin olennaisuuden madrittelyssa korostuu vahvasti tilintarkastajan ammatillinen harkinta (Ala-

aho ym. 2019, 117).

Tilintarkastuksen ~ suunnittelussa ~ luodaan  tarkastuksen  kokonaisstrategiaa  sekid
yksityiskohtaisempaa tarkastussuunnitelmaa. Kokonaisstrategia eroaa
tilintarkastussuunnitelmasta siind, ettd strategiassa mdidritetddn tilintarkastuksen laajuudesta,
ajoituksesta  ja  suuntautumisesta, minkd lisdksi strategia toimii  ikddn  kuin
tilintarkastussuunnitelman  laatimisen ohjenuorana. Tarkastussuunnitelmassa puolestaan
madritetddn toimeksiantotiimin jdsenten suoritettavien tilintarkastustoimenpiteiden luonne, ajoitus
ja laajuus. (Horsmanheimo & Steiner 2017, 238.) Tilintarkastussuunnitelma ja tilintarkastuksen
toteutus perustuvat tilintarkastajan tekeméén riskien arviointiin sekd olennaisten tilinpaatoserien
tunnistamiseen. Tilintarkastaja suorittaakin osana tarkastuksen suunnittelua erindisid
riskienarviointitoimenpiteitd, jotta voidaan midrittdd yksittdisen tarkastustoimenpiteet luonne,

ajoitus ja laajuus (Halonen & Steiner 2009).
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3.3.1 Tilintarkastusevidenssia riskienarviointitoimenpiteiti suorittamalla

Riskienarviointitoimenpiteet voidaan maédritelld tilintarkastustoimenpiteiksi, jotka suoritetaan
késityksen muodostamiseksi yhteisostd ja sen toimintaympéristostd sekd sisdisestd valvonnasta,
jotta voidaan tunnistaa vaarinkdytoksestd tai virheestd johtuvan olennaisen virheellisyyden riskit
tilinpddtds- ja kannanottotasolla sekd arvioimaan nditd (ISA 315, 10). Késityksen luominen
yhteison toimintaympéristostd ei kuitenkaan rajaudu wvain tilintarkastuksen suunnittelun
yhteydessa tehtdviin riskienarviointitoimenpiteisiin, silld kdsityksen muodostamista voidaan pitda
dynaamisen tiedon kerddmis-, pdivittdimis- ja analysointiprosessina (Suositus hyva
tilintarkastustapa  3/2020, 18-19; ISA.315, 7; Halonen & Steiner 2009, 154).
Riskienarviointitoimenpiteitd suorittamalla tilintarkastajan on muodostettava késitys yhteison
organisaatiorakenteesta, hallintojarjestelmaéstd, sovellettavasta tilinpddtosnormistosta seka
tilinpdétoksen laatimisperiaatteista (ISA.315, 10). Riskienarviointitoimenpiteisiin siséltyvit muun
muassa tiedusteluiden tekeminen johdolle, havainnointi, analyyttiset toimenpiteet seki
yksityiskohtaisemmat tarkastukset (Suomen tilintarkastajat ry:n suosituksia 3/2020, 14—15; ISA-
315, 10). Tilintarkastaja voi kohdistaa tiedusteluita myos mahdolliselle sisdisen tarkastuksen
yksikolle saaden tietoa sekd sisdisen tarkastuksen toimesta suoritetuista toimenpiteistd ettd
yleisestd ilmapiiristd organisaatiossa. Havainnoin ja yksityiskohtaisen tarkastuksen voidaan katsoa
tarpeellisiksi tilanteissa, joissa tilintarkastaja haluaa saada lisdevidenssid vastauksiin, jotka hén on
saanut johdolle tehdyilld tiedusteluilla. Havainnoinnin avulla tilintarkastaja voi saada esimerkiksi
tietoa siitd, miten henkilosto suoriutuu sille annetuista tehtdvistd. (Halonen & Steiner 2010, 157.)
Havainnoinnin ongelmaksi on kuitenkin nostettu se, ettd havainnoinnin kohteena oleminen saattaa
vaikuttaa toimenpiteiden tai prosessin suorittamiseen todellisuutta védristavélld tavalla (IFAC osa
I, ISA 500.A21, 433). Yksityiskohtainen tarkastus kohdistetaan puolestaan yksittdisiin
asiakirjoihin ja dokumentteihin. Asiakirjojen ja dokumenttien tilintarkastusevidenssin
luotettavuus on pitkalti kiinni seki aineiston luonteesta ettd ldhteestd. (IFAC osa 1, ISA 500.A18.,
432) Luotettavimmaksi evidenssiksi voidaan lukea esimerkiksi kolmansilta osapuolilta kuten
pankeilta saadut saldovahvistukset ja vastaavasti epiluotettavimmaksi yhteison itsensi tuottamat

dokumentit.
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3.3.2 ISA 315 - olennaisen virheellisyyden riskien tunnistaminen ja arvioiminen

ISA 315-standardi késittelee tilintarkastajan velvollisuutta tunnistaa ja arvioida tilinpddtoksessa
olevan olennaisen virheellisyyden riskit. ISA 315-standardin mukaisesti tilintarkastajan on
suoritettava  riskienarviointitoimenpiteitd =~ muodostaakseen  késityksensd  yhteisosti,
toimintaymparistostd, sovellettavasta tilinpadtosnormistosta sekd yhteison sisdisen valvonnan
jérjestelmistd. (ISA.315, 6-10.) Sisdinen valvonta koostuu viidestd (5) osa-alueesta, joita
kisiteltiin timédn tutkielman puitteissa COSO-malli kappaleen yhteydessé (kts. COSO-kappale).
ISA 315 -standardi kuvaa sisdistd valvontaa COSO-kuution tavoin 5 komponentin kautta. Siind,
missd COSO-kuutio tarjoaa enemminkin yhteisolle keinot rakentaa tarkoituksenmukainen
sisdisen valvonnan jérjestelmd, voidaan ISA.315-standardin katsoa vastaavaan tilintarkastajan
tarpeisiin siitd, miten tilintarkastajan tulisi keréti tarkoitukseen soveltuvaa evidenssid kustakin

sisaisen valvonnan osa-alueesta.

Kuviossa 4 on kuvattu mukaillen Halosen ja Steinerin (2009, 64) esittdmdd sateenvarjomallia
sisdisen valvonnan osa-alueista. Kuvion 4 mukaiset osa-alueet peilautuvat ISA 315-standardissa
esitetyille keinoille siitd, miten tilintarkastajan tulisi kerdtd tarkoitukseen soveltuvaa

tilintarkastusevidenssid ja mistd osa-alueista tilintarkastajan tulisi tarkastuksessaan varmentua.

VALVONTAYMPARISTO

Kuvio 4 Sisdisen valvonnan osa-alueet (mukaillen Halonen & Steiner 2009, 64)

Tilintarkastajan on tarkastuksessa luotava késitys yhteison sisdisestd valvonnasta ja sen
merkityksestd. Valvontaympdristén osalta tilintarkastajan on muodostettava késitys sellaisten

kontrollien, prosessien ja rakenteiden kokonaisuudesta, jotka kohdistuvat esimerkiksi siihen,
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miten johto toteuttaa valvontavelvollisuuttaan ja miten yhteis0 houkuttelee, kehittdd ja pitda
palveluksessaan pitevid henkiloitd (ISA  315.21, 11). Kaisityksen muodostamiseen
valvontaymparistostd voidaan lukea myos sen kisittdiminen, millainen on johdon tietoisuus ja
asennoituminen sisdiseen valvontaan sen merkityksineen (Halonen & Steiner 2009, 66).
Tilintarkastajan on liséksi arvioitava antaako valvontaympéristd asianmukaisen perustan yhteison
sisdisen valvonnan jérjestelmidn muille komponenteille vai heikentdvitkd valvontaympéristossi
tunnistetut puutteellisuudet kontrolleissa yhteison sisdisen valvonnan muita osa-alueita (ISA 315,
11). Myo6s Halonen ja Steiner (2009, 67) tuovat esiin valvontaympériston asianmukaisuuden
arviointia siitd nidkokulmasta, ettd vahva valvontaympéristd voi ikddn kuin paikata heikkoja
kontrolleja ja puolestaan heikko valvontaympaéristo saattaa jopa heikentéa tai estid muiden sisdisen

valvonnan osa-alueiden asianmukaisen suunnittelun.

ISA 315-standardin mukaan tilintarkastajan on muodostettava kisitys yhteison tilinpddtoksen
laatimisen kannalta relevantista riskienarviointiprosessista. Tilintarkastajan on tunnistettava
taloudellisen raportoinnin tavoitteiden kannalta relevantit liiketoimintariskit sekd arvioitava
kyseisten riskien merkittdvyyttd ettd toteutumisen todennédkoisyyttd (ISA 315.22, 11). Késityksen
muodostaminen yhteison riskienarviointiprosessista edesauttaa tilintarkastajaa tunnistamaan
olennaisen virheellisyyden riskit. Osana riskienarviointiprosessia tilintarkastaja saa tietoa siiti,
mitd riskejd yhteisdssd on tunnistettu ja miten niihin on vastattu. (ISA. 315.A111, 41; Halonen &
Steiner 2009, 68.)

Tietojdrjestelmien ja kommunikaation osalta tilintarkastajan on muodostettava kisitys, miten
yhteis0 késittelee informaatiota. Tilintarkastajan on ymmaérrettdvd taloudellisen raportoinnin
prosessi eli, miten informaatio kulkee yhteisossd kdytdssd olevissa tietojirjestelmissd mukaan
lukien se, kuinka liiketapahtumat saatetaan alkuun, miten niitd késitelldén kirjanpidossa, kuinka
mahdolliset virheet korjataan ja miten kirjaukset siséllytetddn pédékirjaan seka tilinpddtokselle.
Liséksi tilintarkastajan on arvioitava kokonaisuudessaan tietojirjestelmien ja kommunikaation
asianmukaisuutta suhteessa yhteison tilinpddtoksen laatimista koskeviin periaatteisiin. (ISA
315.25, 12.) Kommunikoinnin arviointi kattaa alleen tilintarkastajan muodostaman kisityksen
siitd, miten yhteisdssd kommunikoidaan taloudelliseen raportointiin liittyvistd rooleista ja
vastuista sekd siitd, millaiset ovat yksittdisten henkil6iden roolit ja vastuut sisdisen valvonnan

taloudellisessa raportoinnissa (Horsmanheimo & Steiner 2009, 71).
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Kontrollitoiminnot voidaan maéritelld toimintaperiaatteiksi ja menettelytavoiksi, joiden avulla
varmistetaan toimivan johdon maérittelemien toimintaohjeiden toteutuminen (Horsmanheimo &
Steiner 2009, 72). Kontrollitoimintojen osalta ISA 315-standardi velvoittaa tilintarkastajan
riskienarviointitoimenpiteitd  suorittamalla muodostamaan kisityksen kontrollitoiminnot-
komponentista tunnistamalla sellaiset kontrollit, jotka vastaavat olennaisen virheellisyyden
riskeihin kannanottotasolla. ISA 315 standardissa edelld mainituiksi kontrolleiksi on madritelty
kontrollit, jotka vastaavat merkittéviksi riskiksi méadriteltyyn riskiin ja kontrollit, jotka kohdistuvat
padkirjanpitovienteihin mukaan lukien kertaluonteiset, epitavallisen suuret ja muut kuin
vakiomuotoiset paidkirjanpitoviennit sekd sellaiset kontrollit, joiden toiminnan tehokkuuden
tarkastamisen avulla tilintarkastaja maiérittda tarvittavan aineistotarkastuksen luonnetta ja
laajuutta. Lisdksi tilintarkastaja voi ammatilliseen harkintaan nojaten tarkastaa muitakin
olennaiseksi midriteltyjd kontrolleja. (ISA 315.26, 13—14.) Relevanteiksi kontrollitoiminnoiksi
voidaan tunnistaa esimerkiksi kontrollitoiminnot, joihin liittyy merkittdvid riskeja tai sellaisia
riskejd, joihin ei pelkdstddn aineistotarkastustoimenpiteitd suorittamalla saada riittdvad madraa
evidenssid ~ (Horsmanheimo &  Steiner 2009, 72). Kisityksen muodostamiseen
kontrollitoiminnoista lukeutuu myos sen arviointi, onko kontrollit suunniteltu vastaamaan
tehokkaasti olennaisen virheellisyyden riskiin kannanottotasolla tai suunniteltu tehokkaasti
tukemaan muiden kontrollien toimintaa. Tilintarkastajan on liséksi selvitettdvd, onko kontrolli
otettu kiyttoon suorittamalla toimenpiteitd henkildstolle kohdistettavien tiedusteluiden lisdksi
(ISA.315.25, 13), miké osaltaan antaa osviittaa siitd, ettd sisdisen valvonnan arviointi edellyttdisi

myos testausta kaytdnnossa.

Sisdisen valvonnan jdrjestelmdn seurantaprosessin osalta ISA 315 standardi edellyttdd
tilintarkastajaa  riskienarviointitoimenpiteitd  suorittamalla ~ muodostamaan  késityksen
tilinpddtoksen  laatimisen  kannalta  relevantista  sisdisen  valvonnan  jérjestelmén
seurantaprosessista. Tilintarkastajan on muodostettava késitys siitd, kuinka yhteisossa toteutetaan
jatkuvaa sisdisen valvonnan arviointia ja erillisid yksittdisid kontrollien tehokkuuden arviointeja
seka siitd, miten yhteisossd reagoidaan esiin tulleisiin puutteellisuuksiin sisdisen valvonnan osalta.
Mikéli yhteisolld on kdytossa sisdinen tarkastus, kattaa kdsityksen muodostaminen myds sisdisen
tarkastuksen toiminnan ja luonteen arvioinnin. (ISA.315.24, 12). Sisdisen tarkastuksen roolin
arviointi voidaan pitdd erityisen tirkedna tilanteissa, joissa tilintarkastaja aikoo hyodyntia sisdisen
tarkastuksen tekeméa ty6td (Horsmanheimo & Steiner 2009, 74). Muodostaessa kisitystd sisdisen

valvonnan jdrjestelmin seurantaprosessista tilintarkastaja voi esimerkiksi tarkastella
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seurantoimintojen rakennetta ja niiden suorittamista ja tiheyttd sekd sitd, arvioidaanko
seurantaprosessin tuloksia oikea-aikaisesti (ISA. 315.A116, 42). Késityksen muodostaminen
sisdisen valvonnan seurantaprosessista kattaa alleen my0s késityksen muodostamisen siitd,
millaisista ldhteistd yhteison seurantaprosessin informaatio tulee ja milld perusteella johto arvioi
informaatiota ja sen luotettavuutta. Sisdisen valvonnan seurantaprosessiin lukeutuu myos
tilintarkastajan osalta sen arviointi, onko seurantaprosessi asianmukainen yhteison olosuhteissa

ottaen huomioon yhteisén luonne ja monimutkaisuus. (ISA.315.24, 12.)

3.4 Toteutusvaiheessa sisiisten kontrollien testaaminen

Suunnitteluvaihetta seuraa foteutusvaihe, jossa suoritetaan suunnitteluvaiheessa maéritellyt
tarkastustoimenpiteet (Halonen & Steiner 2009, 57). Riskienarviointivaiheessa késityksen
muodostaminen kontrolleista kattaa ainoastaan niiden suunnittelun ja kéyttoonoton, jolloin
tilintarkastaja arvioi vain kyseisten kontrollien rakennetta sekd sitd, onko kontrollit otettu
kayttoon. Riskienarviointivaihetta seuraa kontrollien testaus tilintarkastusevidenssi saamiseksi
siitd, ettd kontrollit toimivat tehokkaasti. Sisdisten kontrollien tehokkuuden tarkastaminen on
osaltaan riippuvaista tilintarkastajan ammatillisesta harkinnasta ja siitd, onko tilintarkastaja
katsonut kontrollien tehokkuuden tarkastamisen tarkoituksenmukaiseksi tavaksi hankkia
tilintarkastusevidenssid. Vaihtoehtoisena tapana kontrollien testaamiselle voidaan pitdé riittdvan
laajaan aineistotarkastuksen suorittamista. (Halonen & Steiner 2009, 209-210.) Kontrollien
testaamista voidaan pitdd relevanttina esimerkiksi tilanteissa, mikdli arvio olennaisen
virheellisyyden riskeistd kannanottotasolla perustuu oletukseen siitd, ettd kontrollit toimivat
tehokkaasti tai jos vain aineistotarkastustoimenpiteitd suorittamalla ei saada hankittua riittdvasti

tarkoitukseen soveltuvaa tilintarkastusevidenssid (Horsmanheimo & Steiner 2017, 243).

Sisédisten kontrollien testaamisella tilintarkastaja voi arvioida sisdisen valvonnan tehokkuutta.
Kontrollien testaamisella tilintarkastaja saa tieota siitd, toimivatko kontrollit niille suunnitellulla
tavalla. (Ratsula 2021, 12.) Tilintarkastajan ei ole tarkoituksenmukaista tarkastaa kaikkia yhteison
kontrolleja. Tilintarkastuksen kannalta merkityksellisind kontrolleina voidaan tunnistaa ne, joilla
on vaikutusta taloudelliseen raportointiin (Halonen & Steiner 2009, 63) sekd toisaalta my0s

sellaiset kontrollit, joiden osalta on aiemmin havaittu puutteita (Ratsula 2021, 12). Tunnistettujen
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kontrollien osalta tilintarkastajan on ammatilliseen harkintaan nojaten valittava olennaisimmat
kontrollit tilinpddtoksen varmentamiseksi. Kontrollien testauksen osalta olennaisinta on tarkastaa,
kuinka hyvin yksittdinen kontrolli ehkdisee tai paljastaa ja korjaa olennaisia virheellisyyksia.
(Halonen & Steiner 2009, 63.) Kontrollien testauksen avulla tilintarkastajan on mahdollista saada
késitys siitd, ovatko kontrollit toimineet asianmukaisesti. Tarkastus voi kohdistua esimerkiksi
ostolaskujen asianmukaisten hyvéiksymiskdytiantojen tarkastamiseen sekd toimintojen
uudelleensuorittamiseen kuten pankkitilien tdsmiyttdmiseen. Kontrolli voidaan katsoa toimivaksi,
mikdli tilintarkastaja padsee kontrollin alkuperdisen suorittajan kanssa samaan lopputulokseen.

(Ratsula 2021, 12.)

3.4.1 Kunnan sisdisen valvonnan jirjestimisen asianmukaisuuden tarkastus

Madrittelyita siitd, miten sisdisen valvonnan asianmukaisen jérjestdmisen tarkastus tulisi suorittaa
on ldhes yhtd monta kuin itse sisdisen valvonnan kédsitteen médrittelystd. Ala-aho ym. (2019, 111-
112) madrittelevat sisdisen valvonnan, riskienhallinnan sekd konsernivalvonnan toimivuuden
tarkastamisen tavoitteeksi varmistaa, ettd kunnalla ja kuntakonsernilla on toimiva
riskienhallintajirjestelmd sekd kontrollit tietojen oikeellisuuden, toiminnan ja talouden
turvaamiseksi. Tarkastusta voidaan kohdistaa niin tulojen ja menojen valvontaan kuin
palkanmaksujarjestelméén ja palkanmaksuun. Tilintarkastajan ndkokulmana tarkastuksessa
voidaan pitdd kysymystd siitd, miten kunnan valvontajirjestelmi toimii. Valvontajirjestelmén
toimivuudesta voidaan saada tilintarkastusevidenssid sekd kdymaélld 1dpi valvontaprosessin

toimivuutta ettd suorittamalla otantatarkastuksia valittuihin kohteisiin. (Ala-aho ym. 2019, 112.)

Kuntalain (410/2015) 123§:n mukaan tilintarkastajan on tarkastettava, onko kunnan sisdinen
valvonta, riskienhallinta ja konsernivalvonta jérjestetty asianmukaisesti. Leppéanen (2015, 105—
106) on nostanut esiin termin asianmukaisuuden tulkinnanvaraisuuden siltd osin, ettd ei ole
olemassa tiyttd selvyyttd siitd, sisdltddkod asianmukaisen jirjestdmisen tarkastus myds testauksen
valvonnan toiminnasta kdytdnnossd ja missd laajuudessa yksittdisid prosesseja tulisi suorittaa
riittdvan tilintarkastusevidenssin saamiseksi. Ratsula (2021) korostaa kirjassaan, ettd
kontrollikuvausten ja prosessiohjeiden olemassaolo ei itsessddn vield takaa sisdisen valvonnan

toimivuutta. Varmistuakseen sisdisen valvonnan toimivuudesta, on luotava kasitys, ettd toiminta
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on kdytanndssd ohjeiden mukaista (Ratsula 2021, 8). Esimerkiksi kontrolliohjeiden osalta Ratsula
(2021, 185) on esittdnyt kirjassaan kysymyksen siitd, ettd jadvitko kontrollikuvaukset tyhjiksi
teksteiksi Excel-taulukoihin, jotka kaivetaan esiin vain, kun tilintarkastaja saapuu paikalle.
Graham (2015) toteaa myds artikkelissaan, ettd tilintarkastajalla tulisi olla ndyttdd siitd, ettd
sisdisen valvonnan kuvaukset liittyvédt sithen, mitd todellisuudessa tapahtuu. Myo6s Myllymaki
(2007, 317) on nostanut esiin tilintarkastajan tarkeimpénd tehtdvina olevan sisdisen valvonnan

toimivuuden tarkastaminen.

Kuntalain mukaisessa asianmukaisuuden tarkastamisessa on kyse laillisuustarkastuksesta. Sen
sijaan tilintarkastajan tehtdvind ei ole ottaa kantaa toiminnan tarkoituksenmukaisuuteen eika
tuloksellisuuteen nédiden osa-alueiden arvioinnin kuuluessa tarkastuslautakunnan tehtéviin. (Ala-
aho ym. 2019, 56 & 96.) Kuntalain (410/2015) 121§:n 2 kohdan mukaisesti tarkastuslautakunnan
tehtdvédnid on arvioida, ovatko valtuuston asettamat toiminnan ja talouden tavoitteet kunnassa ja
kuntakonsernissa toteutuneet ja onko toiminta jirjestetty tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella
tavalla. ~ Myllymdki (2007,  315-316) tuo  kuitenkin  esiin, ettd  vaikka
tarkoituksenmukaisuustarkastus on ldhtokohtaisesti jétetty tarkastuslautakunnan tehtivaksi,
edellyttdd sisdisen valvonnan asianmukaisuuden tarkastus laillisuustarkastuksen lisdksi
tarkoituksenmukaisuustarkastusta. Nékemystd voidaan osakseen perustella silld, ettd
asianmukaisella sisdiselld valvonnalla pyritddn osakseen varmistamaan asetettujen tavoitteiden
saavuttaminen (Halonen & Steiner 2009, 63). Tilintarkastajalla on kuitenkin rajatut
mahdollisuudet puuttua itse tavoitteiden asetantaan tai siithen, onko jokin tavoite hyva tai huono,

silld tarkastajan on toiminnassaan siilytettdva riippumattomuutensa.

HE 268/2014 on todettu, etti sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan asianmukaiseen jérjestdmiseen
voisi kuulua sen tarkastaminen, ettd valtuuston pditds sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
perusteista on kuntalain mukainen ja hallintosddntdon on otettu asiasta riittivat madraykset ja
hallitus ja muut toimielimet ovat ohjeistaneet alaisensa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
menettelyiden mukaisesti. Vastaavan maédrittelyn sisdisen valvonnan asianmukaisuuden
madrittdmisestd esittivit myods Harjula ja Prattdld (2019). Asianmukaisen jirjestdmisen osalta
arvioitavaksi voi tulla myds arviointi siitd, ovatko hallitus ja muut toimielimet ohjeistaneet
alaisensa toimimaan sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jirjestdmiseen liittyvien menettelyiden
mukaan (Ainasvuori 2015, 25). Leppédnen (2015, 105) puolestaan méérittelee sisdisen valvonnan

tarkastuksen kohteen laajemmin ottamalla huomioon sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja
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konsernivalvonnan perusteiden, tehtivien ja jérjestimisen lisdksi, ndiden tuloksellisuuden,
toteutuksen seurannan sekd raportoinnin toimintakertomuksessa. Sisdisen valvonnan
tarkastuksessa kdydaén ldpi esimerkiksi 1dpi, miten suunnittelu- seuranta- ja johtamisjérjestelmat
toimivat, onko tulojen ja menojen valvonta toimivaa, miten tietojdrjestelmid, tietohallintoa ja

sijoituksia valvotaan. (Leppénen 2015, 105.)

3.4.2 Puutteellisuus sisdisen valvonnan asianmukaisessa jirjestimisessi

Kuten sisdisen valvonnan késitteen osalta tuotiin esiin, kukin organisaatio toteuttaa sisdistd
valvontaa eri tavalla. Néin ollen ei my6skéén ole olemassa tiettyd kriteeristdd, milloin valvonnan
voidaan sanoa olevan heikkoa (Ratsula 2021, 19). Tdma asettaa osaltaan haastetta sekd kunnalle
ettd myos tilintarkastajalle luoda késitys siitd, onko jérjestetty sisdisen valvonta asianmukaista.
ISA-standardeissa on méidritelty sisdisen valvonnan puutteellisuus sekd sisdisen valvonnan
merkittdvd puutteellisuus. ISA 265 — standardin méiritelmédn mukaisesti sisdisen valvonnan
voidaan katsoa olevan puutteellista, jos kontrolli on suunniteltu, otettu kiyttoon tai toimii niin,
ettei se pysty oikea-aikaisesti estdmddn tai havaitsemaan ja korjaamaan tilinpdédtoksessd olevia
virheellisyyksid; tai kontrollia ei ole lainkaan olemassa. Merkittivd puutteellisuus sisdisessd
valvonnassa tai usean puutteellisuuden yhdistelméstd on kyse silloin, kun havainnot saatetaan
hallintoelinten tietoon. Ratkaisu siitd, milloin puutteellisuus on merkittdvd, nojautuu pitkélti
tilintarkastajan ammatillisen harkinnan varaan, jossa painottuu niin tarkastettavan yhteison
toimintaymparistd, tarkastettavan koko kuin arvioi siitd aiheuttaako puutteellisuus tulevaisuudessa
olennaista virhettd. (IFAC osa 1 2020, ISA 265, 269-273.) Kunnan toiminnassa puutteelliseksi
sisdiseksi valvonnaksi voidaan katsoa esimerkiksi kunnan edun valvonnan laiminlydnti
tilanteessa, jossa kunta on jattanyt tdlle kuuluvan edun hakematta, ja siitd on seurannut kunnalle

taloudellista menetetystd. (Ala-aho ym. 2019, 111.)

Ratsula (2021, 19-20) on listannut kirjassaan seuraavat 7 varoitusmerkkid, jotka osaltaan
indikoivat heikkoa sisdistd valvontaa: puutteellisuus sekd dokumentaatiossa, tyotehtidvien
eriyttimisessd, kirjallisten ohjeiden puuttumisessa, tyOtehtdvien dokumentaatiossa, ettd
valtuuksien madrittelyssd sekd asiakasvalitukset ja epdaktiivinen johto. Erdénlaisen
hélytysmerkkini tilintarkastajalle sisdisen valvonnan heikosta tilasta indikoi Grahamin (2015)

mukaan se, mikili tarkastettava yhteisd perustelee sisdisen valvonnan puutteita heikolla
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asiantuntemuksella. Grahamin (2015) mukaan organisaatiolla, jolla ei ole asiantuntemusta
kontrollien dokumentoimiseen, ei vilttdmattd ole kykyd suunnitella ja valvoa toimintaa tai
reagoida ongelmiin, jotka ilmenevét kontrollien epédonnistuessa. Mikéli organisaatiossa siséisté
valvontaa ei pidetd ensisijaisena toimena, on valvontaympéristd jostain syystd puutteellinen
(Graham 2015). Avaintekijand aikaisemmissa tutkimuksissa sisdisen valvonnan puutteellisuuden
ja vakavuuden osalta on nostettu esiin, ettd mikili sisdisen valvonnan puutteesta ei ole seurannut
virheellistd toimintaa, ovat tilintarkastajat arvottaneet tillaisen puutteen vihemmin vakavaksi,
kuin tilanteissa, joissa puute sisdisessd valvonnassa on johtanut virheelliseen toimintaan (Bedard

& Graham 2011; Mayper 1989).

3.5 Paattimisvaiheessa raportointi sisdisen valvonnan tarkastuksen tuloksista

Viimeisessd vaiheessa eli pdéttimisvaiheessa arvioidaan, onko tilintarkastusevidenssid hankittu
riittdvasti ja onko se tarkoitukseen soveltuvaa (Halonen & Steiner 2009, 59). Tilintarkastajan rooli
tarkastuksen tuloksien esittimisessd sekd sisdisen valvonnan asianmukaisuuden jérjestimisen
arvioinnista kulminoituu tilinpaatoskertomuksen antamiseen (Kuntalaki 410/2015 125§). Sisdisen
valvonnan osalta tilintarkastajan on tilintarkastuskertomuksessa annettava lausunto siitd, onko
sisdinen valvonta ja riskienhallinta jirjestetty kunnassa asianmukaisesti (Kirjanpitolautakunnan
kuntajaosto 2020, 21). Tilintarkastajan on my0s tarkastettava vastaako kunnan laatiman
toimintakertomuksen selonteot sisdisestd valvonnasta, riskienhallinnasta ja konsernivalvonnasta

toteutunutta (Ala-aho ym. 2019 107).

Tilintarkastaja antaa tilintarkastuskertomuksen joko vakiomuotoisena tai mukautettuna.
Vakiomuotoinen tilintarkastuskertomus annetaan silloin, kun tarkastuksen perusteella ei ole
havaittu sellaista olennaista virheellisyyttd mikd yksin tai yhdessd muiden virheiden kanssa
vaikuttaisi taloudelliseen péidtokseen tekoon. Mukautettuun tilintarkastuskertomukseen sisiltyy
vakiomuotoisesta tilintarkastuskertomuksesta poikkeava tieto tarkastuksen tuloksista eli lisdtieto
tai tilivelvolliseen kohdistuva muistutus. Lisétieto voi vaikuttaa tilintarkastajan lausuntoon
tilinpddtoksen hyviksymysestd ja tilivelvolliselle vastuuvapauden myontdmisestd. Muistutus
puolestaan vaikuttaa aina vastuuvapautta koskevaan lausuntoon seké joissain tapauksissa myos
sithen voidaanko tilinpddtds hyviksyd. (Suomen tilintarkastajat ry:n suosituksia 1/2021, 4.)

Muistutus voidaan esittdd esimerkiksi silloin, kun kunnan hallintoa tai taloutta on hoidettu vastoin
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lakia tai valtuuston padtoksid eikd virhe tai aiheutunut vahinko ole vihéinen.
Tilintarkastuskertomuksessa muistutus sekd lisdtieto esitetdéin tarkastuksen tuloksissa siind
kohdassa, mitd muistutus tai lisdtieto koskee. (Ala-aho ym. 2019, 127-128.) Mukautettu lausunto
voi olla myos kielteinen tai ehdollinen. Kielteisessd lausunnossa tilintarkastaja ei esitd
vastuuvapauden mydntdmistd tai tilinpddtoksen hyviksymistd. Ehdollisessa lausunnossa
tilintarkastaja esittdd tilinpadtoksen hyvéiksymisté tai vastuuvapauden myontamista tietyin ehdoin.
Ehdollinen lausunto voi kohdistua esimerkiksi tiettyyn tilinpddtdksen osaan, minkd osalta
tilintarkastaja on tarkastuksessa todennut virheitd tai puutteita. (Suomen tilintarkastajat ry:n

suosituksia 1/2021, 4.)

Tilintarkastuksesta annettavan dokumentaation muotoon ja laajuuteen vaikuttavat yhteiso ja sen
sisdisen valvonnan jéirjestelmédn luonne, koko ja monimutkaisuus sekd informaation saatavuus
yhteisoltd ja tilintarkastuksessa kiytettdvd tarkastusmetodologia ja tarkastusmenetelmit (ISA.
315.A241, 71). Tilintarkastajan antamien raporttien osalta on nostettu esiin kysymys siitd, ovatko
raportit litan epétarkkoja sisdltden yleispdtevid lauseita ja jadvatko olennaiset tarkastushavainnot
antamatta, mikali taustalla vaikuttaa halu pitd asiakas tyytyviiseni. Tilintarkastuskertomuksessa
kaytetddn usein yleispétevid sanoja kuten “olennaisilta osin” ja “’péddosin”. Sisdisen valvonnan
osalta kertomuksessa on usein todettu “sisdinen valvonta on jdrjestetty olennaisilta osin
asianmukaisesti”, jolloin kertomuksesta ei ilmene, millaisia havaintoja tarkastuksessa on tehty.

(Ala-aho ym. 2019, 191-192.)
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4 TUTKIMUSMENETELMAT JA AINEISTO

4.1 Aineisto

Tutkielman aineisto koostuu JHT-tilintarkastajille tehdyistd haastatteluista. Tutkielman aineiston
keruu suoritettiin puolistrukturoidulla teemahaastattelulla haastattelemalla seitseméé (7) JHT-
tilintarkastajia syksylld 2022. Haastateltavat JHT-tilintarkastajat valittiin Patentti- ja
rekisterihallituksen yllépitdmasta tilintarkastajien rekisteristd. Kukin tarkastukseen valituista JHT-
tilintarkastajasta oli haastatteluhetkelld tyosuhteessa johonkin tilintarkastusyhteiséon, ja kukin
haastateltavista oli suorittanut JHT-tutkinnon. Eskolan ja Suorannan (1998, 61) mukaan
laadullisessa tutkimuksessa aineiston koolla ei ole vélitontd vaikutusta, eikd merkitystd sithen
onnistuuko tutkimus vai ei. Nédkemystd voidaan osakseen perustella silld, ettd laadullisessa
tutkimuksessa aineiston tehtdvénad on toimia tutkijan apuna tdmédn muodostaessa kasitteellistad
ymmérrystd tutkittavasta kokonaisuudesta. Erddnlaisena viitteend siitd, ettd aineistoa on riittdvésti,
voidaan pitdd sitd havaintoa, ettd uudet tapaukset eividt tuota endd uutta tutkittavaa tietoa
tutkimusongelman ratkaisemiseksi. (Eskola & Suoranta 1998, 61-62.) Kvalitatiivisen tutkimuksen
osalta on my0s nostettu esiin, ettd tutkimusyksikdiden suuri joukko ei ole tarpeen tai edes

mahdollinen (Alasuutari 1999, 39).

Haastatteluista kuusi (6) jérjestettiin Microsoft Teams- ohjelman vélitykselld ja yksi (1)
kasvokkain kokoushuoneessa. Ennen haastattelua haastatettaville kerrottiin tutkielman aihe, ja
lisdksi haastattelukysymykset ldhetettiin haastatettaville etukdteen viikkoa ennen haastattelua
tutustuttavaksi. Tuomi ja Sarajarvi (2018, 85-86) tuovat kirjassaan esille, ettd saadakseen riittavin
kattavia vastauksia, haastattelukysymysten ennakkoon antamista haastateltavalle voidaan pitda
perusteluna, silld kyse ei ole tietokilpailusta vaan siitd, ettd haastattelija saisi mahdollisimman
paljon tietoa halutusta asiasta. Haastattelut olivat kestoltaan 34-58min mittaisia. Haastattelut
nauhoitettiin, jotta haastattelutilanteessa voitiin keskittyd muistiinpanojen kirjoittamisen sijasta
itse haastatteluun. Haastatteluiden nauhoitus osakseen helpotti aineiston litterointia ja analysointia.
Haastateltavien nauhoitukset tuhottiin tutkielman teon jdlkeen. Haastateltavien henkildiden tietoja

kasiteltiin 1dpi tutkielman anonyymisti, eikd aineiston analysoinnissa ja tutkielman tuloksissa
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yksiloidd yksittdisen henkilon vastausta tunnistettavasti. Anonymiteetin sdilyttimiseksi, on

haastateltavat esitetty muodossa H1, H2, H3, H4, HS, H6 ja H7.

4.2 Aineiston keruu menetelma

Tutkielma on toteutettu laadullisin eli kvalitatiivisin  menetelmin. Kvalitatiiviseen
tutkimusotteeseen paadyttiin tutkimuskysymysten luonteen vuoksi. Eskola ja Suoranta (1998, 13)
méidrittelevdt laadullisen tutkimuksen aineiston muodon kuvaukseksi ei-numeraalisesti.
Kvalitatiiviselle tutkimukselle onkin luonteenomaista pyrkimys tulkita, kuvata ja ymmartad, miten
jokin tietty ilmi tai tapahtuma toimii (Tuomi & Sarajdrvi 2018). Kvantitatiiviselle tutkimukselle
puolestaan luonteenomaista on asioiden selittiminen, tilastollisten analyysien hyodyntdminen seka
hypoteesien testaus. Kvantitatiivisen tutkimuksen menetelmin voidaan jidsennellysti kerdtd ja
analysoida empiiristi tietoa, kun taas kvalitatiivisen tutkimuksen tarkeimpéni piirteend voidaan
tunnistaa ymmarryksen luominen sosiaalisten seka kulttuuristen merkitysten olemassaolosta seka
niiden vaikutuksista suhteessa tarkastettavaan kohteeseen. (Eriksson & Kovalainen 2008.) Tuomi
ja Sarajarvi (2018, 76) nostavat esiin laadullisen tutkimustavan ymmarryksen kaksisuuntaisuuden,
silld laadullisessa tutkimuksessa on pohjimmiltaan kyse siitd, miten tutkija ymmaértda

haastateltavaa ja toisaalta miten ulkopuolinen lukija ymmartaa tutkijan luoman tutkimusraportin.

Laadullinen aineisto voidaan yksinkertaisimmillaan mééritelld aineistoksi, joka on ilmiasultaan
tekstid, joka on syntynyt tutkijasta joko riippuen kuten haastatteluin ja havainnoiden tai
riippumatta kuten henkilokohtaiset pdivékirjat ja omaeldmékerrat (Eskola & Suoranta 1998, 15).
Kaésilld olevan tutkielman aineiston tiedonkeruu muodoksi valikoitui haastattelu menetelmén
joustavuuden takia. Haastattelun etuihin lukeutuu tutkijan mahdollisuus kysymysten uudelleen
toistamiseen ja mahdollisuus syventdd jo saatuja vastauksia. Vastaavasti haastatteluiden
heikkoutena voidaan tunnistaa virheldhteiden esiintyvyys kuten esimerkiksi se, ettd haastateltava
saattaa antaa sosiaalisesti suotavia vastauksia. (Hirsjarvi & Hurme 2008, 35.) Haastattelu voidaan
maédritelld yhdeksi tutkimuksen tekemisen tiedonkeruutavaksi, jossa haastatettavalta kysytiddn
hdnen omia mielipiteitdnsd tutkimuksen kohteesta ja vastaus annetaan puhutussa muodossa
(Hirsjarvi & Hurme 2008, 41; Eskola 1975). Haastattelu on mahdollista mieltdd erdénlaiseksi
keskusteluksi tutkijan ja haastateltavan vililld, jossa tutkielman tekijdn intressind on saada

haastateltavalta vastauksia tutkimuksensa aihepiiriin kuuluvista asioista (Eskola, Latti &
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Vastamaki 2018). Haastattelu eroaa kuitenkin aina keskustelusta sen institutionaalisuutensa
vuoksi. Ensinnékin haastattelulla on tietty tavoite ja pddméairé, johon haastattelija pyrkii. Toiseksi
haastattelu tilanteessa voidaan erottaa selkeit roolit haastattelijan ja haastateltavan vililld, jossa
haastattelija on tiedon kerddjand ja haastateltava tiedon antajana, jolloin kummatkin toimijat
toimivat haastattelussa tietyssd roolissa. Kolmanneksi haastattelun institutionaalisuutta korostaa

se, ettd haastattelu useimmiten nauhoitetaan. (Ruusuvuori & Tiittula 2017, 47.)

Tutkielman aineisto hankittiin haastatteluina puolistrukturoidun teemahaastattelun menetelmin.
Teemahaastattelun eduksi on nostettu haastattelutilanteessa mahdollisuus esittdd tarkentavia
kysymyksié haastatettavalle (Tuomi & Sarajarvi 2018, 88) minké lisdksi teemahaastattelu osaltaan
korostaa ihmisten tulkintoja ja asioille antamaa merkitystd késiteltdvastd asiasta (Hirsijarvi &
Hurme 2008). Kisillé olevan tutkielman haastattelukysymykset muodostettiin teemahaastattelulle
luonteenomaisin piirtein. Haastattelukysymykset méariteltiin ennakkoon ennen haastattelua, jotta
kaikki tarvittavat kysymykset tulivat kysytyksi haastattelun aikana. Kysymykset rakentuivat
tutkielman kannalta keskeisten teemojen ympdrille (Tuomi & Sarajéarvi 2018, 66), kooten kunkin
teeman alle sithen linkittyvid kysymyksid (kts. Liite 1 Haastattelurunko). Teemahaastattelun
toteutustapa voi vaihdella tutkimusten vililld hyvinkin voimakkaasti avoimen eli
strukturoimattoman ja strukturoidun haastattelun vélilld (Tuomi & Sarajdrvi 2018, 66). Hyvirisen
(2017, 21) madrittely teemahaastattelusta on ldhelld avointa haastattelua silld hinen mukaansa
teemahaastattelussa tutkija ei lyd lukkoon tarkkoja haastattelukysymyksid vaan haastattelu
rakentuu tutkimuksen kannalta keskeisten teemojen ympdrille. Hirsjarven ja Hurmeen (2008, 48)
mukaan haastattelun eteneminen tiettyjen teemojen varassa yksityiskohtaisten kysymysten sijaan

vapauttaa haastattelun tutkijan omasta ndkokulmasta ja saa tutkittavan dénen kuuluviin.

Eri tutkimushaastattelutavat voidaan erottaa tosista nimenomaisesti strukturointiasteen perusteella
eli siitd, miten kiintedsti kysymykset on muotoiltu ja missd madrin haastattelija jasentda
haastattelutilannetta (Hirsjarvi & Hurme 2008, 43). Késilld olevan tutkielman osalta pdadyttiin
puolistrukturoituun haastattelutapaan, joka asettuu strukturoimattoman ja strukturoidun
haastattelun védlimaastoon. Haastattelukysymykset mietittiin ennakkoon, kuten strukturoidussa
haastattelussa, mutta vastausvaihtoehtoja ei maééritelty ennakkoon strukturoidun haastattelun
tavoin, silli haastattelijan oma 4éni haluttiin saada kuuluviin (Tuomi & Sarajirvi 2018, 87; Eskola
& Vastamiki 2017, 29). Puolistrukturoidun haastattelun ominaisuutena voidaankin pitéé sita, ettd

jokin ndkokohta haastattelussa on lydty ennalta lukkoon, mutta ei kaikkia, jolloin haastattelu voi
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osaltaan eldi tilanteen mukaan (Hirsjarvi & Hurme 2008, 47). Puolistrukturoituun haastatteluun
paddyttiin timédn tutkielman osalta siitd syystd, ettd sen avulla tutkielman tekijin eli haastattelijan
on mahdollista rakentaa haastattelukysymykset ennakkoon ja siti kautta luoda varmuutta siitd, etta
kaikki tutkielman kannalta olennaiset seikat tulevat kysytyksi haastattelutilanteessa.
Puolistrukturoituun haastatteluun péaadyttiin myds menetelmén joustavuuden vuoksi silld,
puolistrukturoitu haastattelu antaa mahdollisuuden muokata kysymyksid haastattelutilanteen

mukaan, mikéli haastattelutilanne sen sallii (Eskola & Suoranta 1998).

4.3 Aineiston analysointi

Haastateltavat henkilot eivét itsessdén vield muodosta vastausta tutkimuskysymyksiin, vaan
tutkimustulokset muodostuvat vasta tutkijan analysoidessa hankkimaansa aineistoa (Hyvérinen
2017, 24). Laadulliselle tutkimukselle on ominaista, ettd aineiston keruu sek analyysi tapahtuvat
osin pédllekkiisind prosesseina (Metsimuuronen 2001, 51). Tdmé nayttaytyy esimerkiksi siten,
ettd analyysity0 aloitetaan jo haastatteluvaiheessa, jossa haastattelija havainnoi tutkittavaa ilmiota
kirjaten havaintojaan muistiin (Hirsjérvi & Hurme 2008, 136; Ruusuvuori, Nikander & Hyvérinen
2010). Laadulliselle analyysille on ominaista aineiston tarkasteleminen kokonaisuutena
(Alasuutari 1999, 38) sekéd analyysin eteneminen induktiivisesti eli aineistolédhtoisesti yksittdisesti
yleiseen (Eskola & Suoranta 1998, 83). Laadullisen aineiston analyysin tarkoituksena voidaan
ndhdai tarkoitus luoda aineistoon selkeyttd, jotta tutkittavasta aiheesta voitaisiin tuottaa uutta tietoa.
Analyysilld kerdtty aineisto pyritddn ikddn kuin tiivistiméddn mutta kuitenkaan kadottamatta
aineiston sisdltdméd informaatiota. Analyysin tuloksena tiivistimisestd huolimatta ei ole tekstin
titvistyminen pienemmaéksi vaan pdinvastoin sen laajentuminen luomalla hajanaisesta aineistosta

selkéd kokonaisuus. (Hirsjarvi & Hurme 2015, 137; Eskola & Suoranta 1998, 137.)

Kasilld olevan tutkielman aineiston analysointi on toteutettu aineistoldhtdisen sisdllonanalyysin
menetelmin. Aineistoldhtdisen sisdllonanalyysin perustana on ajatus siitd, ettd aiemmilla tiedoilla,
teorioilla tai havainnoilla ei tulisi olla vaikutusta analyysin suorittamisen eika lopullisten tulosten
kanssa, silli analyysin tulosten tulisi syntyd aineistosta suoraan. Aineistoldht6isen
siséllonanalyysin perusideana on yhdistelld késitteitd, jota kautta saadaan vastaus asetettuun
tutkimustehtdvdidn. (Tuomi & Sarajarvi 2018.) Aineistoldhtdinen analyysi voidaan

pelkistetyimmilldin méaritelld teorian rakentamiseksi empiirisestéd aineistosta 1dhtien, ikdén kuin
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alhaalta ylds. Aineistoldhtdinen analyysi on erityisen mielekds tapa tilanteissa, joissa tarvitaan
perustietoa tutkittavan ilmion olemuksesta. (Eskola & Suoranta 1998, 19.) Késilli olevan
tutkielman puitteissa aineistoldhtdistd menettelytapaa teoriaohjaavan sijasta puoltaa se, ettd
tutkielma ei perustu tai ohjaudu tietystd teoriasta eikd tutkielman tarkoituksena ole testata
aikaisempaa tietoa uudessa kontekstissa kuten teoriaohjaavassa analyysissd on tapana.
Siséllonanalyysid on  kutsuttu perusanalyysimenetelmdnd sekd teoreettisesti véljana
viitekehyksend, jota voidaan kéyttdd kaikissa laadullisen tutkimuksen perinteissé.
Sisédllonanalyysid puolestaan voidaan pitdéd perusteltuna késilld olevan tutkielman puitteissa, silld
siséllonanalyysi osaltaan mahdollistaa dokumenttien analysoinnin systemaattisesti ja
objektiivisesti samalla saaden tutkittavasta 1lmidstd kuvaus tiivistetysséd ja yleisessd muodossa.

(Tuomi & Sarajérvi 2018, 117.)

Sisdllonanalyysiin sekd analyysin aineistoldhtdisyyteen osakseen kohdistettu myds vastakkaisia
nikemyksid menetelmédn hyvyydestd. Vastoin Tuomen ja Sarajarven (2018) ndkemysta
teoreettisesta kehyksestd on Salo (2015, 170) nostanut esiin, ettd sisdllonanalyysista ei ole
kayttokelpoiseksi teoreettiseksi kehykseksi. Sisdllonanalyysiin on kohdistettu kritiikkia sen osalta,
ettd sisdllonanalyysi pelkistyy usein ainoastaan luokitteluun ja alkuvaiheen analysointiin, jolloin
itse analyysi jdd melko ohueksi Analyysin aineistoldhtdisyyttd on puolestaan kritisoitu termin
harhaanjohtavuudella, silld aineiston analyysid ohjaa véistimaittd tutkimuskysymykset, tutkijan
esioletukset ja teoreettiset ideat, miké osaltaan asettaa aineistoldhtdisen analyysin mahdottomaksi.
(Salo 2015, 170-172.) Toisaalta tdysin puhdas aineistoldhtdisyys on mahdottomuus, silld tutkija
ei voi kadottaa analyysin tekemisen ajaksi aikaisempia tietojaan, ajatuksiaan ja teorioitaan (Salo
2015, 172, Hyvérisen 2010, 19 mukaan). Aineistoldhtdisyydestd huolimatta analysointia ohjaakin
aina tutkimuskysymykset eikd aineisto vastaa tutkijalle ilman esitettyjd kysymyksié (Salo 2105,
172).

Aineiston analysoinnissa hyddynnettiin laadullisten menetelmien lisdksi maarillisid keinoja, jotta
voitiin tehdd tarkempia péédtelmid siitd, kuinka moni haastateltava JHT-tilintarkastaja mielsi
olemassa olevan ohjeistuksen sisdisen valvonnan tarkastuksen osalta riittdvand. Aineistolédhtoisen
sisdllon analyysin liséksi aineiston analysointia tehtiin kvantifioiden. Kvantifioinnissa lasketaan,
kuinka monta kertaa jokin tietty ilmi0 tai asia esiintyy aineistossa (Tuomi & Sarajérvi 2018).
Kvantifiointi hyddynnettiin késilld olevan tutkielman analyysin kolmannessa vaiheessa yhdessé

aineistoldhtdisen sisdllonanalyysin kanssa (kts. tarkemmin s. 48).
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Haastatteluaineiston ~ analysointi  aloitettiin ~ haastatteluiden  litteroimisella,  jolloin
haastatteluaineisto muutettiin Word -tiedostoon tekstimuotoon. Litterointi suoritettiin sanatarkasti
litteroimalla kaikki puhuttu mukaan lukien niinku ja tuota. Sanatarkasta litterointitavasta
huolimatta, litterointia suoritettaessa jitettiin huomiotta minimipalautteet kuten mm, hmm seki
tauot ja ddnensdvyt. Valittua litterointitapaa voidaan osakseen perustella tutkimuskysymysten
luonteella sekd valitulla analyysitavalla, jotka eivét osaltaan edellytd tiydellistd sanatarkkuutta
litteroinnilta analyysin tekemiseksi ja asetettuthin tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi.

(Ruusuvuori & Nikander 2017, 427-430).

Aineistoldhtdinen induktiivinen aineistonanalyysi koostuu Milesin ja Hubermanin (1994)
prosessimallin mukaisesti pelkistdmisesté eli redusoimisesta, ryhmittelysta eli klusteroinnista sekd
kisitteellistimisestd eli  abstrahoinnista. Kaésilldi olevan tutkielman aineistoldhtoistad
siséllonanalyysid on tehty hyodyntamélld Milesin ja Hubermanin (1994) esittimai kolmivaiheista
prosessia. Pelkistimisessa karsittiin pois epdolennainen tieto tutkielman kannalta varikoodaamalla
samankaltaiset ilmaukset keskenddn. Ryhmittelyssd muodostettiin pelkistimisen yhteydessa
varikoodatuista pelkistetyistd ilmauksista ryhmid siten, ettd saman virikoodin pelkistetyt
ilmaukset ryhmiteltiin allekkain. Ryhmittelyn avulla pelkistetyistd ilmauksista muodostettiin
alaluokkia, joista analyysin viimeisessd vaiheessa kasitteellistimisessd muodostettiin padluokkia.
Analyysin mielenkiinnon kohteena oli luoda késitys siitd, miten tilintarkastaja mairittelee
jarjestimisen asianmukaisuuden ja milld keinoin kisitys asianmukaisuuden jirjestdmisestd
luodaan. Liséksi analyysin mielenkiinnon kohteena oli luoda kokonaiskisitysté siitd, millaiseksi
tilintarkastajat mieltdvdt olemassa olevan ohjeistuksen sisdisen valvonnan jérjestdimisen
asianmukaisuuden tarkastamisen osalta. Analyysivaihe muodostuu kokonaisuudessaan kolmesta

analyysivaiheesta, joita on kuvattu seuraavaksi.

Analyysiprosessi aloitettiin alkuperdisilmausten poiminnalla esittimalld litteroidulle aineistolle
analyysikysymys “Mistd haastateltava puhuu, kun hin puhuu sisdisen valvonnan jarjestimisen
asianmukaisuuden tarkastamisesta?”. Alkuperdisilmaukset koottiin Excel tiedoston yhdelle
vélilehdelle. Téamén jdlkeen alkuperdisilmauksista muodostettiin pelkistettyjd ilmauksia
virikoodaamalla samankaltaiset ilmaukset keskendin. Tdssé vaiheessa alkuperdisistd ilmauksista
siirrettiin  toiselle vililehdelle ne ilmaukset, joissa haastateltava puhui nimenomaisesti

tarkastuksen keinoista, nimeten kyseinen vélilehti keinoiksi. Virikoodatut pelkistetyt ilmaukset
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ryhmiteltiin virikoodien perusteella, jonka perusteella muodostui analyysin ensimmaéisen vaiheen
viisi (5) alaluokkaa, joista edelleen muodostettiin kolme (3) pddluokkaa: kunnan koko ja rakenne,

valvontaympdristo sekd kdsitteellinen laajuus ja avoimuus.

Jotta toiseen tutkimuskysymykseen vastaaminen olisi mahdollista suoritettiin analyysin toinen
vaihe, joka perustui nithin alkuperdisilmauksiin, jotka siirrettiin analyysin ensimmdiisessd
vaiheessa Excelin vililehdelle keinot. Alkuperdisilmauksista muodostettiin  analyysin
ensimmadisen vaiheen tavoin pelkistettyjd ilmauksia vdrikoodaamalla samankaltaiset ilmaukset
keskenddn ja ryhmittelemdlld samanvériset ilmaukset allekkain. Muodostettaessa alaluokkia
havaittiin ndilli olevan yhteys analyysin ensimmadisen vaiheen perusteella muodostettuihin
alaluokkiin ja edelleen péddluokkiin. Analyysin toisen vaiheen tietynlaisiksi kahdeksi pddluokaksi
tarkastustoimenpiteitd valittaessa nousivat huomioon otettavat tekijit sekd yksittdiset
sisdisen valvonnan kisitteellinen laajuus kuin valvontaympéristolliset tekijdt. Vastaavasti
yksittdisiin  tarkastustoimenpiteisiin  lukeutuu niin  aineistotarkastustoimenpiteitd  kuin

kontrollitarkastustoimenpiteité.

Litteroituun aineistoon palattiin kolmannen kerran poimimalla omalle Excel vélilehdelle,
ohjeistus, alkuperdisilmauksiksi sellaiset ilmaukset, joissa haastateltava puhuu tilintarkastajan
kiytossd olevasta ohjeistuksesta. Alkuperdisilmauksista muodostettiin pelkistettyjd ilmauksia
edellisten analyysi vaiheiden tavoin vdrikoodaamalla samankaltaiset ilmaukset keskenédédn ja
ryhmittelemélld samanvériset ilmaukset allekkain. Ryhmittelyn pohjalta muodostettiin alaluokkia
ja alaluokista edelleen kolme (3) pddluokkaa: Ohjeistus riittivdd, ohjeistus ei riittdvid ja
kehitysideat. Liséksi analyysin kolmannessa vaiheessa hyddynnettiin kvantifiointia, jotta voitiin
laskea, kuinka monta haastateltavista lukeutui luokkaan ohjeistus riittdvdd” ja kuinka moni
luokkaan “ohjeistus ei riittdvad”. Téassd vaiheessa aineisto muutettiin médrilliseen muotoon 1, jos
ohjeistusta ei mielletty riittdvéksi ja 0, jos ohjeistus miellettiin riittdviksi (kts. Taulukko 1). Kunkin

analyysivaiheen tarkempia tuloksia on kuvattu luvussa 5.

Taulukko 1 Kvantifiointi, olemassa olevan ohjeistuksen riittivyydesta

H1 |H2 H3 H4 H5 H6 H7
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5 TUTKIMUKSEN TULOKSET

Luku 5 sisdltad kuvaukset tehdyn analyysin tuloksista. Analyysin ensimmaiisen vaiheen tavoitteena
oli vastata kysymykseen siitd, mistd puhutaan, kun puhutaan sisdisen valvonnan jarjestimisen
asianmukaisuudesta. Tdmén pohjalta muodostui kolme padluokkaa, joita on kuvattu kappaleissa
5.1.1-5.1.3. Analyysin toisen vaiheen tavoitteena oli vastata kysymykseen siitd, millaisin keinoin
sisdisen valvonnan jirjestimisen asianmukaisuudesta varmennutaan. Analyysin perusteella
muodostettuja kasityksid keskeisimmistd keinoista on kuvattu kappaleessa 5.2. Analyysin
kolmannessa vaiheessa luotiin tilintarkastajien késityksid olemassa olevan ohjeistuksen

riittdvyydestd. Kyseisid analyysin tuloksia on kuvattu kappaleessa 5.3.

5.1 Jarjestimisen asianmukaisuuden mairittaminen

Analyysin ensimmadisen vaiheen tuloksena muodostettiin kolme pééluokkaa, joilla tunnistettiin
analyysin perusteella olevan vaikutuksia sithen, mitd asioita tulee huomioida médritettdessi
asianmukaisuutta. Kolmea muodostunutta pddluokkaa on kuvattu kuviossa 5. Kuvio osaltaan
symboloi sitd, ettd yhtdkddn tekijdd ei voida jittdd ottamatta huomioon maédritettidessa
asianmukaisuutta, silldi maéérittely muodostuu kunkin tekijdn kokonaisarvioinnista. Kuvion 5

mukaisia asianmukaisuuteen vaikuttavia tekijoitd, on kuvattu seuraavaksi kappaleissa 5.1.1-5.1.3.

Asianmukaisuuden maari
vaikuttavia tekijoita

Kunnan koko ja
rakenne

Kasitteellinen
laajuus ja
avoimuus

Valvonta-
ymparistd

Kuvio 5 Asianmukaisuuden méérittimiseen vaikuttavat tekijét
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5.1.1 Kunnan koko ja rakenne asianmukaisuuden mééarittimisti ohjaavana tekijana

Haastatteluissa jokainen haastateltava nosti esiin kunnan koon ja rakenteen vaikutuksen
médrittdessd sitd, mitd aisanmukaisuus on. Analyysin perusteella kunnan koko ja rakenne voitiin
ndhdé koko aineiston ldpi leikkaavana tekijdnd vaikuttaen niin asianmukaisuuden, olennaisuuden
kuin olennaisen virheen maadrittimiseen seka sithen, millaisia tarkastustoimenpiteitd suoritetaan
kisityksen muodostamiseen sisdisen valvonnan jarjestaimisen asianmukaisuudesta. Liséksi kuntien
erilaisuus niin koon kuin rakenteenkin kohdalla voidaan analyysin perusteella tunnistaa yhtend
tekijana sille, miksi sisdisen valvonnan jdrjestimisen asianmukaisuus koetaan haasteelliseksi
tarkastuskohteeksi. Se miké on toisessa kunnassa asianmukaista ei vilttdméttd ole toisen kunnan
kohdalla asianmukaista, jolloin asianmukaisuus on mairiteltdvd kunkin tarkastettavan kohteen

kohdalla erikseen.

2

os ajattelee vaikka jotain saaristoa ja pikku kuntaa Itd-Suomessa niin kaikki on siind
huutoetdisyydelld ni siindhdn on ihan eri prosessit kun se et jos katsoo Helsingin kaupunkii
jossa on jo 40000 ihmistd téissd mikd on enemmdn kun mitd asuu jossain pikku
kunnassa. "H6

Edelld esitetty sitaatti kuvastaa hyvin sitd, miksi sisdisen valvonnan prosessien on lihdettidva
organisaation omista tarpeista késin seka toisaalta sitd, miksi asianmukaisuuden madrittimisessi
korostuu vahvasti tapauskohtaisuus. Suurimmilla kaupungeilla ja kunnilla on luontainen tarve
formaaleille prosesseille, kun taas pienemmat kunnat ja kaupungit voivat tuottaa yhtd laadukasta
sisdistd valvontaa huomattavasti pienemmalld koneistolla ja resursseilla saavuttaen saman

lopputuleman.

Kunnan koko ja rakenne vaikuttavat sithen, miten sisdisen valvonnan toiminnot ovat
kokonaisuudessaan jirjestetty kunnassa ja toisaalta sithen, mita sisdiseltd valvonnalta voidaan edes
olettaa. Analyysin perusteella kunnan koolla ja rakenteella voidaan ndhdi olevan tietynlaista
ennakko-oletuksia ja mielikuvia luova vaikutus. Oletukset voivat liittyd esimerkiksi siithen,
millaisia toimia voidaan pitdd riittdviné, kohteen koko huomioon ottaen. Haastatteluiden valossa
suuren kunnan tai kaupungin kohdalla saattaa olla tietynlaisia edellytyksid ja odotuksia sisdisen
valvonnan asianmukaisuudelle. Kuntalaki (410/2015) ei aseta sisdisen tarkastuksen toimintoa
kunnille pakolliseksi toiminnoksi. Haastatteluissa nousi kuitenkin esiin sisdisen tarkastuksen

olemassaolon vaikutus méaaritettdessa sitd, onko toiminta asianmukaista.
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"Siind tulee ehkd se ulottuvuus ettd mikd on sen organisaation koko tulee myos tdssd
asianmukaisuudessa jérjestimisessd. Jossain isossa organisaatiossa isossa kaupungissa
et jos ei vaikka ei ole sisdistd tarkastusta lainkaan niin se ei ehkd oo asianmukaisesti
Jdrjestetty mutta sitten joku pieni kaupunki, mullakin on yks 10 000 asukkaan kaupunki
niin taas heilld, kyseissd ei ole sisdistd tarkastusta niin se ei sitten tavallaan vaikuta siihen
asianmukaisuuteen.” H2

Lisdksi oletukset sisdisen valvonnan osalta suhteessa kunnan tai kaupungin kokoon voivat
analyysin perusteella kohdistua siihen, millainen ennakko-oletus sisdisen valvonnan jérjestimisen

tasosta on ennen tarkastuksen aloittamista.

“Isommissa kunnissa ja kaupungeissa sisdinen valvonta tunnistetaan ehkd sellain
selkedmmin saattaa olla niinkun sisdisen tarkastuksen toimintoa siel asiakkaalla jolla on
taas sitd vaikutusta ettd tillasen toiminnon ollessa sielld kunnassa jo ittelldidn niin
tiedetddn jo kunta itsekin jollakin tavoin seuraa ja on niinkun kiinnostunut sisdisestd
valvonnasta sit taas pienemmissd kohteissa voi olla se ettd he ei oikein niinkun
tunnistakaan kunnolla ettd mistd tdssd sisdisessd valvonnassa on kyse. ”"H5

Asianmukaisuuden késitteen méaérittely on jétetty avoimeksi ja tapauskohtaisuutta korostavaksi.
Analyysin perusteella asianmukaisuuden késitteen véljyys palvelee paremmin pienempid kuin
suurempia kuntia ja kaupunkeja. Suuremmalta kunnalta tai kaupungilta voitaisiin teoriassa edelld
esitetyn perusteella odottaa sisdisen tarkastuksen olemassaoloa. Vastaavasti haastatteluiden
valossa tarkasteltuna pienuudella on mahdollista saada enemmén anteeksi havaittujen virheiden
vaikutuksesta ja suositusten toimeenpanon viiveessa.

“Hyvin pienille sallitaan pienuuden vuoksi poikkeamia siitd niinkun odotuksenmukaisesta

toiminnasta. Ja sindllddn siihen ei ole perustetta mutta ndin se menee vaikka vaatimukset
ei valttamdttd skaalaudu mutta ndin se tulkitaan” HI

Kunnan koko vaikuttaa merkittdvdsti myds sithen, millaisia tarkastustoimenpiteitd valitaan
tarkoitukseen soveltuvan tilintarkastusevidenssin saamiseksi jarjestimisen asianmukaisuudesta.
Pienempien tarkastettavien kohteiden osalta voidaan valita tarkastukseen kaikki sopimushallinnan
sopimukset, kun taas suuremmissa tarkastuskohteissa kyseinen menettely ei ole
tarkastusekonomisesta nidkokulmasta jarkevéd, jolloin tarkastusta on véistimaéttd kohdennettava

esimerkiksi tietyn toimialan sopimushallintaan.
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5.1.2 Valvontaympiristo — ohjeistuksen olemassaolo ja implementointi

Toiseksi pédédluokaksi maédritettdessd asianmukaisuutta, muodostui analyysin perusteella
valvontaympadristd kattaen alleen toiminnan lainmukaisuuden, ohjeistuksen olemassaolon sekéa
implementoinnin osaksi toimintaa. Tehdyn analyysin perusteella voitiin tunnistaa kolme erilaista
ldhestymistapaa sithen, mistd haastateltava puhui, puhuessaan sisdisen valvonnan jirjestimisen
asianmukaisuudesta. Toiset haastateltavat korostivat jérjestimisen asianmukaisuudesta
puhuttaessa olemassa olevan ohjeistuksen olemassaoloa ja toiminnan lainmukaisuutta. Kun taas
toisten haastateltavien vastauksissa korostui ohjeistuksen olemassaolon ja lainmukaisuuden liséksi
toiminnan implementointi osaksi toimintaan. Kolmantena ldhestymistapana voitiin analyysin
perusteella tunnistaa tietynlainen sisdisen valvonnan laaja-alaisuus ja maédritelmét siitd, ettd
sisdisen valvonnan jarjestdimisen asianmukaisuus muodostuu useiden eri tarkastustoimenpiteiden
perusteella saaduista havainnoista. Toisin sanoen siind missd toinen haastateltava korosti
askelmerkkejd siitd, mitd asianmukaisuuden tarkastamiseen kuuluu kuten eri lain pykilien ja
ohjeistusten lapikaynti, keskittyi toinen haastateltava mééritelmassidéin enemmaén lopputuotteeseen

eli sithen, miltd asianmukaisuus kokonaisuudessaan néyttaa.

Haastateltavan puhuessa toiminnan lainmukaisuudesta viitattiin silld sithen, ettd toiminnassa on
noudatettu lakia esimerkiksi hankintatapauksissa. Lainmukaisuudella viitattiin myds siihen, ettéd
hallintosd@dantoén on  sisdllytettynd  sisdistd valvontaa koskeva ohjeistus. Toisaalta
lainmukaisuudella viitattiin my0s siithen, ettd kunnanhallitus ja valtuusto on hoitanut sille asetetut
Kuntalain (410/2015) mukaiset sisdisen valvonnan tehtdvit. Yhtadltd lainmukaisuuteen voidaan
lukea se, ettd kunta on toimintakertomuksessaan antanut selonteon sisdisen valvonnan

jéarjestdmisesta.

Ohjeistuksen olemassaolo linkittyy joissain miérin toiminnan lainmukaisuuteen, silld useimmat
kunnan velvoitteet sisdisen valvonnan toteuttamisesta on johdettavissa nimenomaistesti Kuntalain
(410/2015) sadnndksistd. Ohjeistuksen olemassaoloa voidaan haastatteluiden valossa pitdd myos
tietynlaisena keinona sille, ettid toiminnassa voidaan saavuttaa lain asettamat vaatimukset.
“Joo no md ehkd sillai sanoisin et se ikddn kuin silloin lausutaan siitd, ettd on olemassa
sellaiset hallinto- ja valvontamenettelyt, joilla voidaan toimia sitten lain ja sitd

tdaydentdvdn ohjeistuksen mukaisesti eli tavallaan ne jotka tavallaan mahdollistavat sen.”
H3
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Olemassa olevaa ohjeistusta on peilattava kéasityksen muodostamisessa jérjestimisen
asianmukaisuudesta lain asettamien vaatimusten lisdksi kunnan rakenteeseen. Kunnan rakenteen
vaikutus kulminoituu olemassa olevan ohjeistuksen tarkastamisessa esimerkiksi siind, ettd mikali
kunta muodostaa kuntakonsernin on kunnassa oltava konsernin sisdisen valvonnan ohje.
Vastaavasti, mikdli kunnassa on sisdinen tarkastus, on kunnan siséisissd ohjeissa oltava tistd
maininta. Kisityksen luominen olemassa olevasta ohjeistuksesta kattaa alleen myds erindiset
prosessikuvaukset, jotka voivat liittyd niin taloushallinnon prosesseihin, ostolaskuprosesseihin
kuin palkkaprosesseihin, riippuen siitd mitkd prosessit tilintarkastaja on mieltdnyt olennaiseksi
asianmukaisuuden saavuttamisen osalta. Prosessien ldpikdynti ndhddin ikddn kuin kuvan
luomisesta siitd, miten kussakin organisaatiossa toteutetaan jokapéivéisid toimintoja. Prosessien
lapikdynti voi kattaa alleen paitsi selvittimisen siitd onko prosessikuvaukset laadittu niin myos

testauksen siitd, ettd toiminta vastaa luotua prosessikuvausta.

"Ku kdydddn sit tilintarkastuksessa ldpi erilaisia prosesseja niin varmistetaan ettd
nditd noudatetaan siind samalla tai sitten jos niitd ei noudateta niin tietddkoé ne ihmiset
edes et teilld on sellaset ohjeet.” H6

Puhuttaessa jarjestimisen asianmukaisuudesta toivat toiset haastateltavat esiin ohjeistuksen
implementoinnin osaksi toimintaa. Toisaalta ne haastateltavat, jotka eivét jérjestimisen
asianmukaisuudesta puhuttaessa nostaneet esiin implementointia, toivat kuitenkin tarkastuksen
keinoista puhuttaessa ndkemyksen siitd, ettd ohjeistuksen on vastattava toimintaa, jotta
jarjestdmisen asianmukaisuudesta voidaan varmentua. Implementoinnin késite voidaan analyysin
pohjalta tulkita laajasti, silld se kattaa toisaalta sen, ettd toiminta vastaa asetettuja ohjeita ja yhtaalta
henkildston tietoisuuden olemassa olevista ohjeista ja kiytanteistd, joita toiminnan tueksi on luotu.
Analyysin perusteella valvontaympéristd miellettiin hyvinkin laajaksi kokonaisuudeksi siséltden
sisdisten ohjeiden ja organisaation rakenteiden lisdksi organisaatiokulttuuriin sekd yleisen

asenneilmaston.

2

tse piddn sitd asenneilmastoo eli kun tilintarkastaja lihtee kyselemddn ettd onkos
teilld tillaset asiat ohjeistettu niin vastaus siihen kysymykseen kertoo jo sen et onko
meilld tulossa helppo tarkastus vai vihdn vaikeampi ja et millasia havaintoja sielld
sitten on et voidaanko luottaa siihen” H2

Jotta tilintarkastaja voi suorittaa tarkoituksenmukaisia tarkastustoimenpiteitd, on timén tunnettava

valvontaympaéristd, jossa toimitaan. Késityksen luomista valvontaympaéristostd luo ikdén kuin
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pohjaa tarkastustoimenpiteiden suorittamiselle, silld haastateltavat l&hes poikkeuksetta késittelivét
jarjestimisen asianmukaisuutta ldhtemilld olemassa olevasta ohjeistuksesta kohti yksittdisid
tarkastustoimenpiteitd. Vastaavasti puutteet valvontaympéristossd kohteen koko huomioon ottaen,

tulkittiin haastattelijoiden keskuudessa ldhes poikkeuksetta mukautuksen perusteen tiyttymiseen.

5.1.3 Kaisitteellinen laajuus ja avoimuus ammatillista harkinnallisuutta korostavana

tekijana

Analyysin ensimmdiisen vaiheen kolmanneksi péadluokaksi muodostui kisitteellinen laajuus ja
avoimuus késittden alleen ammatillisen harkinnallisuuden roolin, havaintojen kokonaisarvioinnin
suhteessa asianmukaisuuteen sekd olennaisuuden méaérittdmisen sisdisen valvonnan osalta.
Kasitteellinen avoimuus aiheuttaa analyysin perusteella myos jonkinasteista vddrinymmaérrysté

tilintarkastajan roolista sisdisen valvonnan jéarjestimisen asianmukaisuuden tarkastamisen osalta.

Analyysin perusteella kisitteellistd avoimuutta ja jossakin mairin epéselvyyttd liittyy kolmeen
késitteeseen: sisdinen valvonta, jdrjestiminen ja asianmukaisuus. Haasteltavan puhuessa sisdisen
valvonnan asianmukaisuuden méaérittimisestd korostui vastauksissa ldhes poikkeuksetta
asianmukaisuuden méérittimisen olevan vaikea ja laaja kokonaisuus, jossa korostuu niin kunnan
kokoon ja rakenteeseen liittyvét tekijét (kts. 5.1.1), valvontaymparistd sidonnaiset (kts. 5.1.2) kuin

nikemys siitd, ettd sisdistd valvontaa ei voida erottaa yksittdiseksi tarkastuserdksi.

”Se lausunta pitdd sisdllddn aika niinkun laajan aihepiirin koska sisdinen valvonta ei
ole mikddn yksi erd tai toimenpide tai asiakokonaisuus koska se on kyse laajemmasta
kokonaisuudesta” H5

Jotta sisdisen valvonnan jérjestimisen asianmukaisuudesta voidaan varmentua tulisi kunkin
tarkastettavan erdn kohdalla pyrkid pohtimaan my0s sitd, mikd on sisdisen valvonnan viitekehys
kyseisessé tilintarkastuserdssa ja toteutuuko sisdinen valvonta sen mukaisesti. Sisdisen valvonnan
késitteellinen laaja-alaisuus luo osaltaan haasteellisuutta sithen, miten kohdentaa
tarkastustoimenpiteet oikein ja miten varmentaa systemaattinen dokumentointi myds sisdisen

valvonnan tarkastuksen osalta, jota sisiltyy jokaiseen tarkastettavaan erdin.

52



"Tuntuu et siind ainakin on ollut kehittimisenpaikkaa siind dokumentoinnin
kehittimisessd ettd miten sitten ndd kaikki asiat silld tavalla et se kokonaiskdsitys
tyopapereihin dokumentoidaan” H2

Haastateltavat eivdt olleet niinkddn huolissaan siitd, etteikd sisdisen valvonnan
tarkastustoimenpiteitd tulisi suoritettua osana tarkastusta. Kisitteellinen laaja-alaisuus oli
enemminkin yhdistettdvissd haasteena systemaattisen dokumentoinnin varmentamiseksi. Haaste
kulminoituu siihen, kuinka dokumentoida kokonaisk&sitys sisdisen valvonnan tasosta, kun
tarkastustoimenpiteitd sisdltyy useaan eri tarkastuserddn, jotka ovat koottuna usealle eri
tyopaperille mahdollisesti usean eri tarkastajan toimesta, mikéli tarkastustiimi koostuu

useammasta kuin yhdesti henkilosta.

Kuten edelld todettu, analyysin perusteella kisite asianmukaisuus miellettiin haastateltavien
keskuudessa vaikeaksi madariteltdvaksi. Kasite miellettiin vaikeaksi maariteltdvéksi osin siksi, ettd
kisite on olemassa olevassa ohjeistuksessa ja muussa normituksessa jitetty avoimeksi, antaen tilaa
tapauskohtaiselle ammatilliselle harkinnalle. Ammatillisen harkinnan voidaan katsoa olevan
joissain madrin yksilokohtaista, joka oli analyysin perusteella havaittavissa esimerkiksi
tarkastellessa tilintarkastajien ndkemyksié siitd, milld keinoin sisdisen valvonnan jérjestimisen
asianmukaisuudesta tulisi varmentua. Siind missd toinen korosti johdon kanssa kiytyja
keskusteluita, korostui toisen vastauksissa ohjekokonaisuuden ldpikédynti (kts. tarkemmin 5.2).
Mairittelyn avoimuutta ei tule ndhdd ainoastaan eroja aiheuttavana tekijina, silld avoimuus néhtiin
haastateltavien keskuudessa myds mahdollistavana tekijand sille, ettd tarkastusta voidaan

kohdentaa nimenomaisesti tapauskohtaisesti juuri kyseisen tarkastettavan kohteen tarpeisiin.

Asianmukaisuudesta puhuttaessa haastateltavat useimmiten viittasivat —madrittelyissddn
olennaisuuteen ja vastaavasti olennaisuutta méaariteltdesséd haasteltavat hakivat tukea méérittelyyn
asianmukaisuuden kisitteestd. Analyysin perusteella késitteiden voidaan tulkita olevan toisistaan
riippuvaisia, silld asianmukaisuutta on tarkasteltava aina tapauskohtaisesti siitd ndkokulmasta,
mitd voidaan tdmédn kohteen osalta pitdd sellaisina olennaisina tekijoind, jotka vaikuttavat
médrittelyyn siitd, onko toiminta asianmukaista. Vastaavasti olennaisuuden méérittelyssd seka
olennaisen virheen arvioinnissa on peilattava kisitysté tarkastettavaan kohteeseen ja siithen, miten

asianmukaisuus on méidritelty.
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"Et ihan kattavasti ei pysty sanomaan missd kulkee asianmukaisuuden raja tietylld
tavalla se on vdihdn yhteydessd siihen olennaisuuteenkin ja tavallaan merkittdvdt
prosessit  on  varmennettu  sekd  taloushallinnon  prosesseihin  ja
pddtoksentekoprosesseihin liittyvit.” H4

Olennaisen virheen mdidirittelyssd, haastateltavat korostivat havaintojen kokonaisarvioita.
Havaintojen  kokonaisarviointia ~ on  tehtdvd  yhtddltd  suhteessa  euroméiérdiseen
tarkastusolennaisuuteen ja toisaalta suhteessa kisitteeseen asianmukaisuus. Vaikka sisdisen
valvonnan osalta ei ole mahdollista maérittdd tarkkaa euromaérdistd rajaa sille, milloin jokin virhe
on olennainen, toivat haastateltavat esiin, etti tarkastusolennaisuutta voidaan hyodyntéa ohjaavana
tekijand pohdittaessa virheen olennaisuutta. Sisdisen valvonnan osalta olennaisen virheen
arvioinnissa korostuu myos analyysin perusteella suurelta osin virheen luonteen arviointi ja
kysymys siitd, onko kyseesséd systeeminen virhe, joka johtuu nimenomaisesti sisdisen valvonnan

puutteesta.

"Tdssd tdytyy sit tosi paljon miettid sen virheen luonnetta ja mitd se tarkoittaa ja onko
systeemistd virhettd ja onks tdd sit sellane aukko sisdisessd valvonnassa missd pitdis
jotain toimintaa olla. Se on tota usein ettd muodostuu ehkd paljon sellasia vihdn
pienempid havaintoja joittenka osalta useimmiten pdddytddn siihen ettd ei nosteta
kertomukselle asti ettd silloin kertomus voi néyttid puhtaalta vaikka sielld havaintoja
tai suosituksia taustalla olisikin.” H1

Analyysissa tehtyjen havaintojen perusteella késite jarjestiminen koettiin haastateltavien mielesta
eniten epdselvyyksii aiheuttavaksi tekijdksi sen suhteen, mitd tilintarkastajan sisdisen valvonnan
jarjestimisen asianmukaisuuden tarkastamiselta odotetaan. Kaisitteellinen epdselvyys liittyy
kysymykseen siitd, puhutaanko jérjestdmisesti vai toimivuudesta. Haastateltavat toivat esiin, ettd
késitteellinen epdselvyys ei niinkdén kulminoidu siithen, miten tilintarkastajien keskuudessa kasite

mielletddn vaan sithen, mité kunnan toimijat odottavat tilintarkastajan tarkastukselta.

"Et se on semmone niinkun tarkastuslautakunnan mutta jossain mdidrin koko
luottamushallinnon osalta on sitd odotuskuilua sen tilintarkastajan tosiasiallisen
tehtdvdn ja sitten sen heiddn odotuksensa vililld ni mun mielestd mun kokemuksen
mukaan sitd on siind vdilissd enemmdn kun esimerkiks jos ajatellaan osakeyhtion
omistajien ja tilintarkastajan vilistd toimintaa.” H3

“Meille niinkun riittdd se jédrjestimisen taso ettd se on niinkun ohjesddnnoilld ja

mitd tdssd aikasemmin on tullu esille et sielld on ne olemassa, eihdn me voida sitten
sille mitddn jos ne ei toimi.” H2
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Analyysin pohjalta kuntakentdlld on havaittavissa, jonkinasteista epdselvyyttd toimijoiden
keskindisestd roolituksesta. Epéselvyys kulminoituu 1dhtokohtaisesti sithen, ettd tilintarkastajan
tehtdvikenttd mielletdsin usein laajemmaksi kuin mitd se todellisuudessa on. Tilintarkastajan rooli
saatetaan ndhdd esimerkiksi yhtend sisdisen valvonnan toteuttamisen funktiona. Odotukset
tilintarkastajan osalta saattavat liittyd myds siithen, ettd tilintarkastajan odotetaan tarkastustyon

tuloksena reagoivan kaikkiin sisdisen valvonnan puutteisiin.

5.2 Relevanteilla tarkastustoimenpiteilli tilintarkastusevidenssii sisdisen

valvonnan jarjestimisen asianmukaisuudesta

Analyysin toisessa vaiheessa havaittiin jo analysointi vaiheessa, ettd tarkastustoimenpiteet ovat
pitkélti riippuvaisia siitd, miten asianmukaisuus on maédritelty kunkin tarkastettavan kohteen
kohdalla. Kuten kappaleessa 4.3 tuotiin esiin, analyysin pohjalta tietynlaisiksi pdéluokiksi toisessa
analyysi vaiheessa muodostuivat huomioon otettavat tekijit seké yksittdiset tarkastustoimenpiteet.
Huomioon otettaviin tekijoihin lukeutuu niin kunnan koko ja rakenne, sisdisen valvonnan
kasitteellinen laajuus  kuin  valvontaympéristolliset — tekijdt. Vastaavasti  yksittdisiin
tarkastustoimenpiteisiin lukeutuu niin aineistotarkastustoimenpiteita kuin
kontrollitarkastustoimenpiteitd. Analyysin tuloksia on havainnollistettu kuviossa 6, joka
havainnollistaa sitd, ettd yksittdiset tarkastustoimenpiteet ovat pitkilti riippuvaisia siitd, miten

asianmukaisuus on médritelty tarkastettavan kohteen osalta.
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Kuvio 6 Asianmukaisuuden méérittdimisen vaikutus tarkastustoimenpiteiden valintaan

Kuvio 6 on kappaleessa 5.1 esitetyn kuvion (Kuvio 5) jatko-osa. Kuvio osaltaan symboloi sité,
ettd ensin on madriteltdvd asianmukaisuus kunkin tarkastuskohteen osalta erikseen, jotta voidaan
valita tarkoitukseen soveltuvat tarkastustoimenpiteet. Relevanteilla tarkastustoimenpiteilld
luodaan osakseen varmuutta siitd, ettd toiminta vastaa ohjeita ja ohjeet on implementoitu osaksi
toimintaa. Asianmukaisuuden méérittdmisen tapauskohtaisuuden vuoksi sisdisen valvonnan
tarkastamiselle ei voida maérittdd yhtd tiettyd keinoa, jolla jirjestdmisen asianmukaisuudesta
varmennutaan. Relevantit tarkastustoimenpiteet maérittyvatkin vahvasti tapauskohtaisesti peilaten
tarkastuskohteeseen.

“Aina ollaan kuitenkin sen puitteessa et miten te olette rakentaneet timdn eli miten sen
teoriassa pitdisi toimia ja sitten miten se kdytinnéssd toimii” HI

Tilintarkastajan tehtdvéna ei ole luoda kunnan valvontaymparistéd vaan nimenomaisesti tarkastaa
sen jdrjestdmistd, jolloin tarkastustoimenpiteet on myds médriteltdva tarkastettavan kohteen
omista ldhtokohdista késin. Tarkastettavan kohteen koon vaikutus tarkastustoimenpiteiden
valintaan perustuu tarkastusekonomisiin ldhtékohtiin. Suuremman kunnan tai kaupungin kohdalla
tarkastusta on vélttimétontd kohdistaa ennalta midritettyihin tarkastusalueisiin, mikéd osaltaan
korostaa tarkastuksen suunnittelun merkitystd, jotta tarkastustoimenpiteet osattaisiin valita ja

kohdistaa tarkoituksenmukaisimmalla tavalla.

Sisdisen valvonnan késitteellinen laajuus kulminoituu sithen, ettd sisdistd valvontaa ei voida

erottaa yksittdiseksi tarkastuserdksi. Tilintarkastusevidenssid sisdisen valvonnan jérjestdmisen
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asianmukaisuudesta  voidaankin = hankkia  niin  aineistotarkastustoimenpiteitd =~ kuin
kontrollitarkastustoimenpiteitd suorittamalla, riippuen siitd mikd on tarkastuksen kohteena ja
millainen ldhestymistapa kyseiselle tilintarkastuserdlle on suunnitteluvaiheessa valittu.
Olennaisinta tarkastuksessa olisi pyrkid pohtimaan kunkin tarkastettavan erén kohdalla kysymysta
siitd, mitd asianmukaisuus on tdssd kontekstissa, milld keinoin asianmukaisuudesta voidaan

varmentua ja lopuksi tayttyyko asianmukaisuuden kriteeri tarkastetuilta osin.

“Sisdinen valvonta on kuitenkin tillane kokonaisuus joka on niinkun joskus md oon
ainakin itse yrittdnyt kuvata ja mieltdd et se kulkee niinkun ldpi kaikkien tarkastuksen
et ei voi niinkun ihan pelkdstddn erottaa et on niinku yks sisdisen valvonnan tarkastus
Jja se oli sit siind. Et niinkun kaikki muutkin tarkastustoimenpiteet mitd yleisesti tehddidn
niin sitten pitdd arvioida sisdisen valvonnan jdrjestamisen ndkokulmasta.” H2

Analyysin perusteella olemassa olevien ohjeistuksen ldpikdynti miellettiin hyvéksi ldhtokohdaksi
lahdettdessd miettimddn sitd, millaisia tarkastustoimenpiteitd sisdisen valvonnan jarjestdmisen
asianmukaisuuden varmentamiseksi suoritetaan. Lisdksi haastateltavat antoivat painoarvoa
edellisten vuosien tarkastusten perusteella tehdyille havainnoille sekd tarkastustoimenpiteille
lahdettdessd pohtimaan sitd, millaisia tarkastustoimenpiteitd suoritetaan. Aikaisempien vuosien
tilintarkastushavainnot voivat ohjata tarkastustoimenpiteiden suunnittelussa kohdistamalla
seurantatarkastustoimenpiteitd sellaisiin eriin, joissa aikaisempina vuosina on havaittu puutteita.
Vastaavasti aikaisempina vuosina suoritetut tarkastustoimenpiteet voivat ohjata tarkastuksen
suunnittelua etenkin suurimmissa kunnissa ja kaupungeissa kohdistamaan esimerkiksi hankintojen
lapikdyntid hieman eri painotuksin, jolloin hankinnoista saadaan luotua entistd
kokonaisvaltaisempi kuva. Mikaili kyseessd on ensimmaiinen tarkastusvuosi, koettiin timé yleisesti
ottaen haastattelijoiden keskuudessa raskaaksi, silld tarkastettava organisaatio prosesseineen on
vieras ja tuntematon, jolloin tarkastustoimenpiteiden kohdentaminen on vaikeampaa, kun
asianmukaisuuden méairittiminen joudutaan aloittamaan ikdén kuin nollasta. Sisdisen tarkastuksen
olemassaololla ja kyseisen toiminnon suorittamilla tarkastuksilla ei haastattelijoiden keskuudessa
tunnistettu olevan merkittdvaa vaikutusta sille, miten tarkastusta kohdennetaan tai millaisia
tarkastustoimenpiteitd suoritetaan. Sisdiselld tarkastuksella tunnistettiin analyysin perusteella
olevan enneminkin haastattelijoiden keskuudessa tietynlainen ennakko-oletuksia luova vaikutus

esimerkiksi siind, miten kunta tai kaupunki tunnistaa sisdisen valvonnan osaksi toimintaa.

Painotuksia siitd, mitké ovat keskeisimmat tarkastustoimenpiteet on analyysin perusteella tehtyjen

havaintojen puitteissa jonkinasteista eroa tilintarkastajien vélilld. Siind, missé toiset tarkastajat
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antoivat enemmén painoarvoa johdon kanssa kiydyille keskusteluille ja tarkastettavan kohteen
organisaatiokulttuurille painottivat toiset enemmain olemassa olevan ohjeistuksen, prosessien ja
nithin luotujen kontrollitoimenpiteiden ldpikdyntid. Tietynlaista eroa haastateltavien viélilld oli
myos siind, ettd toiset haastateltavat korostivat ainoastaan olemassa olevan ohjeistuksen ja
valvontaympdriston raamien ldpikdyntid, kun vastaavasti toiset haastateltavat nostivat esiin
konkreettisia tarkastustoimenpiteitd esimerkiksi kontrollitarkastuksen muodossa. Johdon kanssa
kdydyt keskustelut saatettiin ndhdd ikdén kuin alkukartoituksena sille, millaisia havaintoja
mahdollisesti tarkastuksessa voisi tulla esiin ja millaisia tarkastustoimenpiteitd olisi hyva
mahdollisesti suorittaa.

“Johdon ja myoskin asiakkaan muun henkiloston kanssa kdydyt keskustelut vaikuttaa usein
ihan olennaisestikin tihdn et mitd valikoituu tarkastukseen.” H3

"Md sanoisin et yks tdarkeimmistd on haastattelut ihan niinkun johdon haastattelu sieltdi
vileensd valjastuu niinkun se kokonaistaso et missd sielld organisaatiossa ja mennddn ja
miten he mieltdvdt just tdtd sisdistd valvontaa ja kiinteend asiana siind rinnalla just nditd
riskejd ja miten ndit on siel ajateltu ja kdsitelty.” H5

2

oskus ne on ihan hyvii ndd keskustelut kun johto kertoo mitd johto tekee ja mitd haluu ja
mitd yrittdd. Mut sit joskus johto ei vilttamadttd tunnista oman kuntansa riskejd.” H6

5.3 Niakemyksii olemassa olevan ohjeistuksen riittavyydesti hankittaessa
tilintarkastusevidenssii sisdisen valvonnan jarjestimisen

asianmukaisuudesta

Analyysin kolmannessa vaiheessa muodostettiin kokonaisndkemystd siitd, mitd mieltd
haastateltavat JHT-tarkastajat ovat olemassa olevan ohjeistuksen riittdvyydestd. Olemassa
olevasta ohjeistuksesta puhuttaessa, puhutaan julkishallinon hyvéstd tilintarkastustavasta.
Analyysin perusteella haastateltavat jakautuivat kahteen ryhmidn. Haastateltavista nelja (4)
seitsemistd (7) oli sitd mieltd, ettd olemassa oleva ohjeistus vaatisi tdsmennyksid sisdisen
valvonnan jirjestimisen asianmukaisuuden tarkastamisen osalta. Vastaavasti loput kolme (3)

haastateltavaa oli sitd mieltd, ettd ohjeistus on nykymuodollaan riittivdd. Haastateltavat, jotka
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pitivdt nykymuotoista ohjeistusta riittdvani, antoivat suurta painoarvoa ammatilliselle harkinnalle
osana tarkastusta.

"Md kannatan tditd nykyistd ohjeistusta joka antaa tilaa ammatilliselle harkinnalle

joka mun mielestd kuuluu ldhtékohtaisesti tilintarkastustyohén et muodostetaan

kokonaisndkemys ja sen perusteella ammatillista harkintaa kdyttien kohdennetaan
tarkastustoimenpiteitd.” H4

Ammatillisen harkinnan késitteeseen yhdistettiin haastattelijoiden keskuudessa usein kokemus.
Kokemuksen néhtiin ikddn kuin luovan varmuutta ammatillisen harkinnan toteuttamiselle ja sitd
kautta ohjeistuksessa avoimeksi jétettyjen kohteiden kuten asianmukaisuuden, olennaisuuden ja
olennaisen virheen arvioinnille. Julkishallinnon tarkastuksen henki, oli toinen késite kokemuksen
liséksi, joka korostui niiden haastateltavien keskuudessa, jotka pitivit olemassa olevaa ohjeistusta
riittdvind. Yksityiskohtaista ohjeistusta tirkedmpénd koettiin tarkastajien vélinen keskustelu ja
konsultointi. Liséksi kyseisten haastateltavien vastauksissa korostui olemassa olevan ohjeistuksen
paljous, ja lisdohjeistuksen luominen miellettiin raskaaksi. Toisaalta myds ne haastateltavat, jotka
kokivat tarpeen tdsmentdd olemassa olevaa ohjeistusta, nostivat esiin my0s olemassa olevan
ohjeistuksen paljouden puhuttaessa ISA-standardien soveltamisesta osana julkishallinnon

tilintarkastusta.

Analyysin perusteella, mikéli haasteltava oli sitd mieltéd, etti olemassa oleva ohjeistus ei ole
riittdvad, osasi timéd myos tuoda esiin ndkemyksen siitd, miten ohjeistusta tulisi kehittdd tai mitka
asiat vaatisivat tdsmennystd. Haastateltavat, jotka eivit mieltdneet olemassa olevaa ohjeistusta
riittdvand eivit olleetkaan 1dhtokohtaisesti sitd mieltd, ettd tarkastustyon tueksi tulisi luoda uusi
ohjekokonaisuus. Nidkemys lisdohjeistukselle kulminoitui ennemminkin nikemykseen olemassa
olevan ohjeistuksen tismentdmisesti ja sitd kautta mahdollisesti oman tyonteon helpottamisesta ja
kéaytianteiden yhdenmukaistamisesta. Erds haastateltava esimerkiksi viittasi
valtionosuusperusteiden tarkastamista varten luotuun ohjeistukseen ja siithen, voisiko sisdisen
valvonnan osalta luoda vastaavanlaisen ohjeistuksen tai viitekehyksen. Yhtendisend tekijdna
haastatettaville, jotka kokivat olemassa olevan ohjeistuksen riittimattomaksi, voitiin analyysin
perusteella tunnistaa tarve kisitteiden tdsmentdmiselle. Tarve kaisitteiden tdsmentédmiselle
kohdistui esimerkiksi kysymykseen siitd, puhutaanko jirjestimisestd vai toimivuudesta ja miten
madritelld riittdvyys osana tarkastusta. Haastateltavat kokivat my0s tarpeelliseksi ohjeistuksen

tdydentdmistd tuomalla esiin konkreettisia esimerkkejd madrittelyn tueksi sekd tarkempaa
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méidrittelyd siitd, miten sisdisen valvonnan tarkastuksen perusteella havaitut puutteet tulisi

raportoida.

”Se ohje on liian yldtasolla sielld ei porauduta riittivdn tarkalle tasolle siitd ettd
mitd tilintarkastajan tulee tehdd silloin kun se pohtii titd sisdisen valvonnan
asianmukaista jdrjestdmistd ja sitten tota vield toisena kysymyksend tdssd voi heittdd
sen ettd mitd tarkoitetaan silloin olennaisena sisdisen valvonnan puutteena
esimerkiksi et miten rajataan se et mitd laitetaan tilintarkastuskertomukseen ja mitd
laitetaan tilintarkastuspoytdikirjaan ja mitd jonnekin tilintarkastusraporttiin et just
tdad rajanveto.” H7

Madrittelyiden puuttuminen siitd, miten havaitut virheet tulisivat raportoida, nédhtiin osaltaan
tilintarkastajien vilille toimintatavoissa eroja aiheuttavana tekijand. Ohjeistuksen avoimuus
tunnistettiin, joissain méadrin myo0s epdvarmuutta lisddvand tekijind ja samalla korostaen

ammatillista harkinnallisuutta ja yksilokohtaisuutta.

"Ehkd semmosia mitkd tavallaan konkretisoi ja tois varmuutta siitd et olis oikeiden
asioiden kanssa tekemisessd oikealla tavalla. Et vihdn mennddn niin et ei olla niin
varmoja.” HI

“Kaipaisin tietysti organisaatio kohtasta mut jotain kdytinnén vinkkejd ettd kiinnitd

huomioita tdhdn tai varmista toi koska nythdn jokainen tekee oman harkintansa
mukaan.”H6

Analyysin perusteella haastateltava, joka ei kaivannut ohjeistuksen tdsmentdmistd mielsi
lisdohjeistuksen luomisen ikddn kuin ammatillista harkinnallisuutta rajoittavana tekijana.
Vastaavasti haastateltava, joka koki olemassa olevan ohjeistuksen riittdméttomana, perusteli
nidkemystidin silld, ettd yleistason ohjeet saattavat aiheuttaa liilan yksilokohtaisia eroja siind

suhteessa, miten tarkastusta suoritetaan ja millaista asioista raportoidaan.

Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa koettiin yleisesti ottaen kaikkien haastateltavien
keskuudessa hyviksi viitekehykseksi riippumatta siitd, mitd mieltd haastateltava oli olemassa
olevan ohjeistuksen riittdvyydestd. Erot haastateltavien valilli kulminoituivat siihen, ettd siind
missé toiset kaipasivat enemméin ohjeistuksen konkretiaa, kiittelivét toiset ohjeistuksen véljyytta
antaen tilaa tapauskohtaiselle ammatilliselle harkinnalle. Analyysin perusteella yhteiseksi tekijaksi
kaikkien haastateltavien osalta voitiin tunnistaa sekd ISA 315 — standardin soveltaminen, ettd
yleisesti ottaen I[SA-standardien soveltaminen osana julkishallinnon tarkastusta. Analyysin

perusteella kaikki haastateltavat olivat sitd mieltd, ettd julkishallinnon tarkastus ei tarvitsisi ISA-
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standardien kaltaista standardikirjaa tai standardi viitekehystd. Haastateltavalta kysyttdessd, onko
tdma soveltanut ISA 315 -standardia osana julkishallinnon tarkastusta, vastasi haastateltava joko
kieltdvisti tai siten, ettd standardit toimivat yleisesti tarkastuksen taustalla, mutta tarkastustyo ei
suoranaisesti pohjaudu kyseiselle standardille. Osa haastateltavista viittasi my0s organisaation
sisdisiin tyopapereihin ja metodologioihin, joiden kautta ISA-standardien soveltaminen tulee
osaksi tarkastustyotd, kuitenkin julkishallinnon konteksti huomioon ottaen, jolloin standardia

saatetaan soveltaa hieman véljemmin.

Riippumatta siitd, mika oli haastateltavan kanta olemassa olevan ohjeistuksen riittdvyyteen, olivat
kaikki haastateltavat yhtd mielta siité, ettd sisdisen valvonnan abstraktiuden seké toisaalta kuntien
erilaisuuden vuoksi ohjeistusta tuskin voidaan viedd tiysin loppuun asti. Ndkemys ohjeistuksen
riittdvyydestd kulminoituu analyysin perusteella enemminkin siithen, ettd ohjeistuksen
tdsmentdamiseltd kaivattaisiin konkretiaa sekd yhtendisid toimintatapoja tilintarkastajien

keskuudessa eiké niinkdén uutta ISA standardien kaltaista ohjekirjaa.

"Tdtd ei voi varmaan ihan loppuun asti linjata mutta tarkentaa ja ehkd sitten
paaluttaa sitd olemassa olevaa kdytdntod niin kuin on tehty osakeyhtio puolella kun
on julkaistu ohje hallinnon tarkastuksesta niin vastaavalla tavalla paaluttaa ja
kirjata ylos sitd olemassa olevaa tapaa ja kéiytintod.” HI
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6 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Tutkielman tavoitteena oli selvittdd, miten JHT-tilintarkastajat muodostavat osana tilintarkastusta
kédsityksen kunnan sisdisen valvonnan jdrjestdimisen asianmukaisuudesta asetettujen
tutkimuskysymysten ja alakysymyksen avulla. Tdssd luvussa luodaan katsausta yhteenvedon
muodossa tutkimuksen tuloksiin ja johtopditoksiin. Luvussa 6.1 esitetdén tutkimuskysymysten
valossa tutkimuksen tuloksia. Luvussa 6.2 pohditaan kysymysti siitd, missd méérin sisdisen
valvonnan jérjestdmisen asianmukaisuuden tarkastamiseen lukeutuu toimivuuden tarkastamista.
Vastaavasti luvussa 6.3 on tuotu esiin ndkemyksid siitd, ettd tutkimuksen tulokset osaltaan
vahvistavat suunnitteluvaiheen merkitystd. Tutkielman yhtena alakysymyksena oli luoda kasitysti
JHT-tilintarkastajien ndkemyksistd olemassa olevan ohjeistuksen riittivyydestd. Néikemyksid
ohjeistuksen riittdvyydestd on kuvattu luvussa 6.4. Viimeinen luku 6.5 siséltdd pohdintaa

tutkielman lisdarvosta, onnistumisesta, rajoitteista sekd mahdollisista jatkotutkimusaiheista.

6.1 Tapauskohtaisuus ohjaavana tekijini jirjestimisen asianmukaisuuden

maarittamisessa

Tutkielmassa tarkasteltiin ensimmaiisen tutkimuskysymyksen valossa sitd, miten JHT-
tilintarkastajat madrittelevdt kunnan sisdisen valvonnan jérjestdmisen asianmukaisuuden.
Tutkimuskysymyksen taustalla vaikuttivat osakseen aikaisemmissa tutkimuksissa (kts. esim.
Leppédnen 2015) esiin nousseet havainnot siitd, ettd kisitteen asianmukaisuus avoin mairittely
jattad paljolti tulkinnanvaraa sille, miten asianmukaisuus tulisi médritelld. Lisdksi aikaisemmissa
tutkimuksissa oli tehty havaintoja tilintarkastajien lausuntojen olevan toiminnan
asianmukaisuuden osalta avoimia ja tulkinnanvaraisia, osin juuri asianmukaisuuden maérittimisen
vaikeuden vuoksi (Lilja ym. 2020). Aikaisempien tutkimusten pohjalta heridsi osakseen kysymys
siitd, onko tilintarkastajien valilld havaittavissa olennaisia eroja siitd, miten jirjestimisen
asianmukaisuus médritelldén ja toisaalta kysymys siitd, onko késitteellinen médrittely edes

mahdollista.
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Tutkielman tulosten perusteella JHT-tilintarkastajat mieltdvit sisdisen valvonnan jérjestdmisen
asianmukaisuuden ja sen maéérittelyssd huomioon otettavat asiat melko samalla tavalla. Erot
haastateltujen JHT-tilintarkastajien vélilld kulminoituivat siihen, etti siind missd toinen
tilintarkastaja antoi suuremman painoarvon johdon kanssa kidydyille keskusteluille osana
asianmukaisuuden maédrittelyd, korostui toisen tilintarkastajan vastauksissa enemmén toiminnan
lainmukaisuus ja kunnan sisdiseen valvontaan liittyvdn ohjeistuksen olemassaolon ldpikdynti.
Toisin sanoen suurimmat erot ilmenivit haastateltavien vélilla vasta keinoista puhuttaessa. Tulos
on osaltaan selitettdvissd ammatillisen harkinnallisuuden korostuneella roolilla sisdisen valvonnan
tarkastuksen kontekstissa. Ammatillisen harkinnan voidaan tulkita olevan sitd korostuneempi,
mitd avoimemmin ja véljemmin késitteet ja ohjeet tarkastuksen suorittamiseen on maééritelty.
Tutkimuksen tulokset osaltaan vahvistivat sekd sisdisen valvonnan ettd asianmukaisuuden
kasitteellistd laaja-alaisuutta ja avoimuutta. Laajuus kulminoituu ndkemykseen siité, ettd siséistd
valvontaa sisdltyy tai ainakin tulisi sisdltyd kaikkiin organisaation toimintoihin, jolloin sisdisen
valvonnan tarkastusta ei voida erottaa yksittdiseksi tarkastuseréksi vaan sisdisen valvonnan
tarkastustoimenpiteitd tulisi kohdistaa kuhunkin tarkastettavaan erddn. Avoimuus ndkdkulma
kohdistuu puolestaan asianmukaisuuden méérittimiseen ja timén tutkielman tulokset osaltaan

vahvistivat ndkemysta siitd, miksi asianmukaisuutta ei voida mééritelld tdysin loppuun asti.

Tutkielman tulosten perusteella asianmukaisuuden madrittelyssd korostuu voimakkaasti
tapauskohtaisuus. Tapauskohtaisuus kattaa alleen sekd yksittdisen tilintarkastajan ammatillisen
harkinnan ettd kunnan tai kaupungin ominaisuudet esimerkiksi koossa, rakenteessa ja
valvontaymparistossd. Kuten kappaleessa 5.1.1 tuotiin esiin, nousi kunnan koko ja rakenne tehdyn
analyysin perusteella jopa yllittdvin ohjaavaksi tekijéksi sille, miten jérjestimisen
asianmukaisuus mairitellddn osana tarkastusta. Kunnan koon ja rakenteen vaikutus voitiin tulkita
ennakko-oletuksia luovana tekijand. Ennakko-oletukset saattoivat liittyd sekd oletuksiin sisdisen
valvonnan jarjestimisen tasosta ettd tietynlaiseen oletukseen kunnan yleisestd kiinnostuksesta
sisdistd valvontaa kohtaan. Ennakko-oletukset saattoivat kohdistua myds sisdisen tarkastuksen
olemassaoloon. Kuntalaki (410/2015) ei aseta sisdisen tarkastuksen toimintoa kunnille
pakolliseksi toiminnoksi, mutta tulosten perusteella kyseistd toimintoa voidaan pitdd edellytyksend
asianmukaisuuden kriteerin tdyttymiselle riittdvdn suuressa koko luokassa. Tutkielman tulokset
viittaavat myo0s osaltaan siihen, ettd asianmukaisuuden késitteen avoimuus ja tapauskohtaisuutta
korostava luonne voidaan katsoa palvelevan paremmin pienempid kuntia. Eroavaisuus ndyttiytyy

esimerkiksi siind, miten havaittuja poikkeamia kisitellddn ja annettuja suosituksia seurataan.
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Mairitelmien suuri ja pieni kdyttiminen nostaa mééritelmien suhteellisuuden vuoksi esiin
kysymykset siitd, miké luokitellaan suureksi ja mikd pieneksi ja toisaalta, mitd pienen ja suuren
viliin mahtuu. Suhteellisten kisitteiden kdyttdminen osaltaan korostaa sitd, kuinka paljon sisdisen
valvonnan jérjestimisen asianmukaisuuden tarkastamisessa annetaan painoarvoa ja tilaa

tilintarkastajan ammatilliselle harkinnalle.

Valvontaympériston rooli asianmukaisuuden madrittdmiseen vaikuttavana tekijéné voidaan tulkita
tutkielman tulosten perusteella linkittyvdn ISA  315-standardissakin =~ méadérittelyihin
riskienarviointitoimenpiteisiin, joita suorittamalla tilintarkastaja luo késitystd olemassa olevasta
ohjeistuksesta niin normitasolla kuin tarkastettavan kohteen prosessikuvausten osalta. Vaikka
haastateltavat ~ JHT-tilintarkastajat ~ eivdt  haastatteluissa =~ nimenomaisesti ~ puhuneet
riskienarviointitoimenpiteistd eikd ISA 315-standardin soveltamista koettu mielekkééksi, voidaan
tulosten perusteella tehdd péatelmid siitd, ettd haastateltavien JHT-tilintarkastajien mééritelmét
siitd, mitd jarjestimisen asianmukaisuus kattaa alleen, on hyvinkin ldhelld ISA 315-standardin
mukaista madritelmad. Lisdksi valvontaympéristdd on tarkasteltava aina suhteessa kunnan kokoon
ja rakenteeseen, minkd osaltaan voidaan tulkita vaikuttavan sithen, mitd valvontaymparistolta
voidaan edes olettaa. Kisityksen luomista valvontaympéristostd voidaan pitda tietynlaisena kuvan
piirtdmisend tilintarkastajalle siitd, miten sisdistd valvontaa on kunnassa ohjeistettu, miten sen
pitdisi toimia ja ketkd sitd toteuttavat kussakin prosessin osassa. Kun tdma on piirretty, voidaan
lahted pohtimaan sitd, milld tarkastustoimenpiteilld varmennetaan, ettd piirretty kuva toteutuu

kuvatulla tavalla.

Tutkielman toisen tutkimuskysymyksen tavoitteena oli vastata kysymykseen siitd, mitkd ovat
JHT-tilintarkastajien mielestd tirkeimmidt keinot, joilla sisdisen valvonnan jarjestimisen
asianmukaisuudesta varmennutaan. Tilintarkastustoimenpiteiden voidaan tutkielman tulosten
perusteella katsoa olevan vahvasti yhteydessd sithen, miten asianmukaisuus on maédritelty.
Tarkastustoimenpiteiden osalta korostuukin vahvasti asianmukaisuuden méérittimisen tavoin
tapauskohtaisuus, mikd osaltaan nostaa keskiseen rooliin asianmukaisuuden médrittelyn osana
tarkastusta. Madritelty asianmukaisuus toimii 1kd4n kuin ohjenuorana sille, millaisilla
tarkastustoimenpiteilld jarjestimisen asianmukaisuutta tarkastetaan ja mihin tarkastuksen

tuloksena tehdyt havainnot perustetaan.
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Tutkielman tulokset keskeisimmistd tarkastustoimenpiteistd sisdisen valvonnan jérjestdmisen
asianmukaisuuden varmentamisesta ovat yhdistettdvissa HE (268/2014) lueteltuihin esimerkin
omaisiin keinoihin sekd Leppdsen (2015, 106) méirittelyyn tarkastuksenkeinoista (kts. tarkemmin
edeltd s. 36-37). Tilintarkastajat mielsivdt yhdeksi keskeisimmaéksi keinoksi sen tarkastamisen,
onko kunnassa olemassa Kuntalain (410/2015) mukaiset siséisti valvontaa koskevat ohjeet ja onko
niistd péétetty asianmukaisissa toimielimissd. Haastateltavat JHT-tilintarkastajat antoivat
painoarvoa myos erindisten prosessiohjeiden ldpi kdymiselle. Késityksen luominen ohjeistuksen
olemassaolosta tunnistettiin ikddn kuin ensimmdiisen keinona tarkastustoimenpiteiden valinnassa.
Havaitut puutteet valvontaympdristossd tunnistettiin haastateltavien keskuudessa myos indikoivan
laajempia puutteita sisdisen valvonnan tasosta. Tulos on pitkilti samassa linjassa Akreshin (2010)
kontrolliriskin arviointimallin kanssa, jonka mukaisesti havaitut puutteet suunnittelussa ja

implementoinnissa aiheuttavat jo kontrolliheikkouden.

Olemassa olevan ohjeistuksen ldpikdynnin lisdksi haastateltavat pitivit olennaisena osana
tarkastusta sen varmentamista, vastaako toiminta luotuja sisdisen valvonnan ohjeita ja
prosessikuvauksia. Kokonaisuutena tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd selkeimmét erot
haastateltavien tilintarkastajien vélilld ilmeni tarkastuksen keinoista puhuttaessa, kun taas kisite
asianmukaisuus miellettiin haastateltavien keskuudessa melko samalla tavalla. Tilintarkastajien
viliset erot kulminoituivat pitkélti siihen, ettd siind missi toiset tilintarkastajat antoivat enemmaén
painoarvoa johdon kanssa kéydyille keskusteluille sekd organisaatiokulttuurille painottui toisten
tilintarkastajien puheissa enemmin kédsityksen luominen sisdisen valvonnan ohjeista,
prosessikuvauksista sekd erindisistd kontrollitoimenpiteistd. Vastaavasti tutkimuksen tulosten
perusteella sisdiselld tarkastuksella ei tunnistettu olevan merkittdvdd vaikutusta tilintarkastajan

suorittaman sisdisen valvonnan tarkastuksen osalta.

Tulosten perusteella keskeisimmit keinot voidaan luokitella karkeasti kolmeen vaiheeseen.
Ensimmaéinen vaihe sisdltidi sellaisten tarkastustoimenpiteiden suorittamisen, joilla muodostetaan
kokonaiskuvaa siitd, mitd asianmukaisuus kyseisessé kohteessa tarkoittaa. Tdma vaihe voi pitda
sisdllddn tarkastettavaan kohteeseen tutustumista, olennaisuuden maédirittelyd sekd ylipdétinsa
késityksen luomista siitd, mitd tarkastustoimenpiteitd suoritetaan. Toisessa vaiheessa piirretddn
tarkempaa kuvaa tarkastettavan kohteen sisdisen valvonnan toimintaympéristostd kdaymalla lapi,
onko kunnassa olemassa Kuntalain (410/2015) mukaiset siséistd valvontaa koskevat ohjeet ja onko

niistd paitetty asianmukaisesti. Lisdksi toiseen vaiheeseen voi sisdltyd erindisten
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prosessikuvausten ldpi kdyntid sen perusteella, mitkd prosessit ovat ensimmadisessid vaiheessa
madritelty olennaisiksi kyseisen tarkastettavan kohteen kohdalla. Toinen vaihe toimii ikdén kuin
valmisteluvaiheena  kolmatta  vaihetta varten. Kolmas vaihe koostuu sellaisista
tarkastustoimenpiteistd, joilla todennetaan, ettd toisessa vaiheessa ldpikdydyt prosessikuvaukset
vastaavat toimintaa. Tarkastustoimenpiteet voivat koostua sekd aineistotarkastustoimenpiteista
ettd kontrollitarkastustoimenpiteistd, riippuen siitd mitkd tilintarkastaja on ammatillista harkintaa
kéayttden katsonut ensimmadisessd vaiheessa sellaisiksi, jotka tuottavat tarkoitukseen soveltuvaa

tilintarkastusevidenssia.

Tutkielman alussa tuotiin esiin yhtend osana asianmukaisuuden kidsitteen avoimuudessa ndkemys
siitd, ettd kasite jittdd tulkinnanvaraisuutta siitd, sisdltddko asianmukainen jirjestiminen myds
testauksen kédytdnndssd (Leppanen 2015, 105). Kisilla olevan tutkielman tulosten valossa voidaan
tulkita, ettd osana jdrjestimisen asianmukaisuuden tarkastamista tilintarkastaja testaa toimintoa
kiytannossd. Nikemystd voidaan osakseen perustella silld, ettd useimmat JHT-tilintarkastajat
toivat esiin sen, ettd yhtend tarkastuskeinona on varmentaa olemassa olevien ohjeiden
noudattaminen. Toisaalta, kuten edelld on todettu ammatillisen harkinnallisuuden roolista, ei
testausta jarjestdmisen asianmukaisuudesta voida pitdd vakio toimenpiteend. Kyse on pitkélti siité,
mitd sisdisen valvonnan komponenttia tarkastetaan ja miten JHT-tilintarkastaja on arvottanut

kyseisen erdn olennaisuuden osana kokonaistarkastusta.

6.2 Jiarjestiminen vs. toimivuus — tulkintaeroja aiheuttavat kisitteet

Kuntalain (410/2015) 123§:n 4 kohdan mukaan tilintarkastajan tarkastettava onko kunnan sisdinen
valvonta, riskienhallinta sekd konsernivalvonta jirjestetty asianmukaisesti. Tutkielman alussa
nostettiin esiin késitteen asianmukaisuus tulkinnanvaraisuus sisdisen valvonnan tarkastuksen
kontekstissa (Leppdnen 2015, 105). Haastatteluiden yhteydessd sekéd aineiston analysoinnin ja
tulosten tulkinnassa havaittiin asianmukaisuuden lisdksi tulkinnalliseksi kisitteeksi myos késite
jarjestaiminen. Osakseen tulkinnallisuutta vaikeuttavaksi tekijdksi voidaan tunnistaa se, ettd
normituksessa tai muussa ohjeistuksessa ei ole ohjeistettu sitd, missd laajuudessa tilintarkastajan
tulisi tarkastaa sisdisen valvonnan toimivuutta yksittdisissd prosesseissa (Leppanen 2015, 105).

Kasilla olevan tutkielman tulosten perusteella kisitteellisen avoimuuden niin jarjestimisen kuin
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asianmukaisuudenkin osalta voidaan tulkita aiheuttavan tilintarkastajien keskuudessa
epavarmuutta luovana tekijina sille, mikd voidaan katsoa olevan riittavaa. Késitteellinen avoimuus
aiheuttaa osaltaan epidselvyyksid my06s tilintarkastajien ja kunnan toimijoiden kuten
tarkastuslautakunnan kesken siitd, miké on tilintarkastajan rooli sisdisen valvonnan tarkastuksen
osalta ja mikd puolestaan ei. Tilintarkastajien ndkemyksen mukaan ongelma kulminoituu
useimmiten sithen, ettd tilintarkastajalta odotetaan enemmain kuin mitd tdmén tehtdvinkuvaan
lukeutuu. Kuten useampi haastateltava toi esiin tilintarkastajan roolin véarinymmaérrys ei kohdistu
ainoastaan sisdisen valvonnan osa-alueeseen tai tarkastuslautakunnan rooliin, vaan kyseessid on
laajempi koko luottamushallintoon kohdistuva odotuskuilun muodostuminen siitd, mita

tilintarkastajalta odotetaan.

Kasitteellinen tulkinnallisuus jarjestdmiseen linkittyy kysymykseen siitd, missd méérin
tilintarkastajan tulisi varmentua sisdisen valvonnan jérjestimisen asianmukaisuudesta yksittdisissa
prosesseissa (Leppanen 2015) ja lukeutuuko tilintarkastajan suorittamaan tarkastukseen myos
toimivuuden tarkastusta. Tutkimuksen tulosten perusteella sisdisen valvonnan jérjestdmisen
asianmukaisuuden tarkastaminen sisdltdd my0Os joissain mddrin toimivuuden tarkastamista.
Tulokset indikoivat Ratsulankin (2021, 8) ndkemysta siitd, ettd pelkkd ohjeiden olemassaolo ei
takaa sisdisen valvonnan toimivuutta. Tutkimuksen tulokset osakseen vahvistavat Myllyméden
(2007, 317) tuomaa ndkemystd siitd, ettd sisdisen valvonnan tarkastaminen on myo0s joissakin
médrin toimivuuden tarkastamista. Toimivuuden tarkastuksen voidaan katsoa ndyttidytyvin
sisdisen valvonnan tarkastuksessa esimerkiksi tilanteessa, jossa ensin kdydddn ldpi kunnan
piirtdimid kuvaa ostolaskuprosessista, jonka jélkeen tarkastetaan, toteutuuko piirretty
prosessikuvaus myos kaytinndssd. Tilintarkastusevidenssid téstd voidaan hankkia esimerkiksi
lapikulkutestauksia suorittamalla, jonka voidaan katsoa lukeutuvan nimenomaisesti toimivuuden
tarkastamiseen. Toimivuuden tarkastamisessa on kuitenkin muistettava se, ettd tilintarkastajan

tehtdvana ei ole toimia sisdisen valvonnan toteuttamisen funktiona.

Toimivuuden késitteen kdyttdminen voidaan jossain médrin tunnistaa hieman vaaralliseksi
késitteeksi nimenomaisesti vidrinymmarryksen mahdollisuuden takia. Tilintarkastaja voi osana
tarkastusta varmentua sisdisen valvonnan toimivuudesta tietyssd médrin mutta ei tiydellisesti.
Toisin sanoen tilintarkastajalle ei voida asettaa sellaisia edellytyksid toimivuuden tarkastuksen
osalta, joilla varmennettaisiin kunnan toteuttaman sisdisen valvonnan hyvyytta tai jarjestimisen

tapaa. Tilintarkastajan suorittama toimivuuden tarkastaminen perustuu ainoastaan kunnan itsensé
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luomien sisdisen valvonnan ohjeiden perusteille. Kunnan sisdisen valvonnan ohjeet ja muut
prosessikuvaukset toimivat ikddn kuin viitekehyksend toimivuuden tarkastamiselle.
Tilintarkastajan tehtdvdni ei ole luoda valvontaohjeistusta, prosessikuvauksia tai ylipddtdnsa
valvontapohjaa, vaan ainoastaan tarkastaa lain vaatimien ohjeistusten sekd olennaiseksi
katsottujen prosessikuvausten olemassaolo, jonka puitteissa voidaan suorittaa erdéinlaista
toimivuuden tarkastamista siitd ndkokulmasta, onko toiminta luotujen ohjeiden ja
prosessikuvausten mukaista. Karkeasti jaoteltuna ohjeiden ja prosessikuvausten olemassaolon
lapikaynti voitaisiin lukea késitteen jarjestdmisen alle, sillé tdlloin tilintarkastaja luo kéasitysta siité,
miten kunta on jdrjestényt sisdisen valvonnan. Toimivuuden késitteen alle voitaisiin puolestaan
lukea toimenpiteet, jotka kisittdvit testauksen siitd, vastaako toiminta asetettuja ohjeita.
Toimivuuden tarkastus luo ikddn kuin lisdevidenssid jérjestdmisen asianmukaisuuden
tarkastamiselle. Kuntalain (410/2015, 123§) sanamuotoa tulkiten voidaan kuitenkin jérjestimisen
tarkastusta pitéé ensisijaisena ja toimivuus ikdén kuin keinona jérjestimisen asianmukaisuudesta

varmentumiselle.

6.3 Tutkielman tulokset vahvistivat suunnitteluvaiheen merkitystai

Tutkimustulokset osaltaan vahvistivat suunnitteluvaiheen painoarvoa tilintarkastusprosessissa.
Suunnitteluvaiheen merkitystd on korostettu niin standardeissa (kts. esim. ISA 315) kuin
kirjallisuudessakin (kts. esim. Ala-aho ym. 2019). Tulosten tulkinnan pohjalta muodostuneessa
kuviossa 7 on havainnollistettu suunnitteluvaiheen painoarvoa osana tilintarkastusprosessia.
Suunnitteluvaihe on kuvattu muita vaiheita suurempana ja tummempana symboloiden sité, ettad
toteutusvaiheen ja paittdimisvaiheen toteuttaminen ovat pitkdlti riippuvaisia siitd, miten

suunnitteluvaiheessa asianmukaisuus on mééritelty.
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Mika on tarkastettavan
kohteen kohdalla

Tarkastustoimenpiteiden

suorittaminen

asianmukaista?

pPaattdmisvaihe

Toteutusvaihe
Suunnitteluvaihe

Kuvio 7 Suunnitteluvaiheen merkitys

Vaikka raportointi osuuden voidaan tulkita olevan asiakkaalle eli tdssé tapauksessa kunnalle tai
kaupungille kaikkein merkityksellisin vaihe, silld raportointi toimii asiakkaalle pdin ikddn kuin
tarkastuksen tulosten esittimisend, voidaan suunnitteluvaiheen tunnistaa olevan tilintarkastajalle
kaikkein merkittdvin vaihe. Tilintarkastajan on maédriteltdvd suunnitteluvaiheessa nikemys siité,
mitd kyseisen kohteen kohdalla voidaan pitdd asianmukaisena, ottaen huomioon niin kokoon,
rakenteeseen kuin valvontaympéristoonkin liittyvdt vaateet. Asianmukaisuuden maéérittelyn
jdlkeen voidaan valita relevantit tarkastustoimenpiteet, jotka suoritetaan toteutusvaiheessa.
Viimeiseksi paittdimisvaiheessa arvioidaan, onko tarkastustoimenpiteilld saatu hankittua riittava
miird tarkoitukseen soveltuvaa tilintarkastusevidenssid ja voidaanko tarkastetuilta osin lausua
toiminnan jérjestimisen asianmukaisuudesta. Suunnitteluvaiheessa méaéritellyn asianmukaisuuden
voidaan tulkita luovan perusteet sille, mihin tehtyjd havaintoja verrataan ja mille raportoitavat
tulokset pohjataan. Karkeasti tulkiten suunnitteluvaiheen voidaan tulkita olevan sitd tirkeammassa
roolissa, mitd avoimempia madrittelyitd tarkastukseen siséltyy. Asianmukaisuuden méiérittelyn
ollessa hyvinkin tapauskohtaista, voidaan edelld esitetyn tulkinnan perusteella pohtia sitd, saako

suunnitteluvaihe korostuneemman merkityksen nimenomaisesti sisdisen valvonnan kontekstissa.

Kuviossa 7 on kuvattuna my0s koko tilintarkastusprosessia ldpileikkaavana tekijdna
dokumentointi. Systemaattisen dokumentoinnin voitiin tutkimusten tulosten valossa tulkita
edesauttavana tekijina sille, ettd tarkastuksessa saavutetaan asetetut tavoitteet. Dokumentoinnin
kautta suunnitteluvaiheessa luotu tarkastussuunnitelma luo pohjaa niin tarkastustoimenpiteiden
toteuttamiselle kuin péadtdsvaiheen raportoinnille. Sisdisen valvonnan ollessa laajakokonaisuus,
vaati sen laadukas tarkastaminen systemaattista dokumentointia. Systemaattisen dokumentoinnin

merkitys korostuu paitsi jilkikdteisen PRH:n suorittaman laadunvalvonnan nikokulmasta niin
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myos tilintarkastajan oman tyon hallinnassa. Systemaattinen dokumentointi voidaan ndhda
mahdollistavana tekijdna sille, ettd sisdisen valvonnan tarkastuksia voidaan kohdentaa eri
kohteisiin eri tarkastusvuosina, jolloin saadaan luotua kattavampi kokonaiskésitys tarkastettavan

kohteen sisdisen valvonnan tasosta.

Systemaattinen = dokumentointi  koettiin  haastateltavien tilintarkastajien  keskuudessa
kehitystoimenpiteitd vaativana toimintona. Haasteet systemaattisen dokumentoinnin osalta
yhdistettiin tarkastajien keskuudessa siithen, ettd sisdisen valvonnan tarkastustoimenpiteiden
siséltyessd useampaan kuin yhteen tilintarkastuserdén, on télldin my6s havainnot tarkastuksen
tuloksista useammalla eri tyOpaperilla, mahdollisesti useamman eri tarkastajan toimesta tehtyna.
Ongelma kulminoituu tutkimuksessa tehtyjen tulosten perusteella siihen, ettd sisdisen valvonnan
tarkastusta tehddén todellisuudessa tarkastuksessa enemmaén kuin mitd on dokumentoitu ja ikdén
kuin erikseen tiedostamatta, ettd kyse on nyt sisdisen valvonnan osa-alueesta. Edelld esitettya
tulosten perusteella tehtyd tulkintaa voidaan havainnollistaa esimerkinomaisesti ostolaskujen
tarkastuksella, jossa tarkastustoimenpiteet voivat kohdistua siithen, onko ostolaskut hyviksytty ja
asiatarkastettu asianmukaisesti. Tarkastukseen liittyy ldpikdynti siitd, onko kunnalla olemassa
hyvéksytty ja ajantasainen listaus hyvéksytyistd asiatarkastajista ja hyvéksyjistd. Tdman jdlkeen
tarkastetaan, onko tarkastettavien ostolaskujen osalta menetelty ohjeistuksen mukaisesti. Kyse on
pitkdlti sisdisen valvonnan tarkastamisesta sekd ohjeistuksen olemassaolon ldpikdynnin
nidkokulmasta, ettd sen varmistamisen ndkokulmasta, vastaako toiminta asetettuja ohjeita.
Systemaattisen dokumentoinnin ongelma kulminoituu siithen, ettd hyvinkin rutiiniluonteisen
tarkastuksen kuten ostolaskujen tarkastuksen yhteydessa ei joko osata tai muisteta viitata siihen,

ettd kyseessd on samalla sisdisen valvonnan tarkastuksen toimenpide.

Tilintarkastajan ndkemykset ja osin kokemukset heikosta dokumentoinnin tasosta sisdisen
valvonnan tarkastuksen osalta ovat osakseen yhdistettidvissd paitsi aiemman tutkimuksen
tulokseen heikosta kokonaisndkemyksen dokumentoinnista (Lilja ym. 2020) niin myds PRH:n
vuoden 2021 tehtyihin laadunvalvontatarkastuksen havaintoihin (Patentti- ja rekisterihallitus
3/2022). Sisdisen valvonnan tarkastuksen toimenpiteitd on voitu suorittaa tarkastuksessa enemmain
kuin mitd on tarkastuksen tyOpapereissa ja raporteissa osattu tai muistettu ottaa huomioon.
Systemaattisen dokumentoinnin kehittdmistd voidaan pitdd olennaisena kehityskohteena, silld
tilintarkastuksessa pdtee pitkélti periaate “se mitd ei ole dokumentoitu, ei ole myoskdidn

tarkastettu.”
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6.4 Tilintarkastajien eroavat nikemykset olemassa olevan ohjeistuksen

riittivyydesta

Tutkielman alakysymys kohdistui kysymykseen siitd, onko olemassa oleva ohjeistus sisdisen
valvonnan jdrjestdmisen asianmukaisuuden osalta riittdvda. Olemassa olevasta ohjeistuksesta ja
sen riittdvyydestd on kdyty keskustelua niin alan kotimaisessa kuin kansainvilisessd keskustelussa.
Kotimaisessa keskustelussa kysymys on kohdistunut siihen, tulisiko julkishallinnon kontekstiin
tuoda ISA-standardien kaltaiset ohjeistukset (Leppédnen 2015, 166). Vastaavasti alan
kansainvélisessd keskustelussa on pohdittu tarvetta yhdenmukaistaa nimenomaisesti ohjetta
koskien sisdisen valvonnan tarkastusta (esim. Asare ym. 2017). Tutkielman tulosten perusteella
ISA-standardien kaltaisen ohjekirjan tuomista julkishallinnon kontekstiin ei koettu mielekkaaksi.
ISA-standardit koettiin yleisesti ottaen raskaaksi sekd julkishallintoon soveltumattomaksi
kyseisten standardien yritysmaailmallisuuden vuoksi. Sen sijaan sisdisen valvonnan tarkastuksen

suorittamisen tueksi osa haastateltavista nosti esiin tdsmallisemman ohjeen luomisen.

Tutkielman tulosten perusteella puhuttaessa olemassa olevan ohjeistuksen riittdvyydesta eli tdssd
tapauksessa suosituksesta julkishallinnon hyvisté tilintarkastustavasta, jakautuivat haastateltavat
kahteen ryhméén. Enemmisto eli neljd (4) seitsemaisté (7) haastateltavasta kokivat, ettd olemassa
oleva ohjeistus kaipaisi tdsmennysti sisdisen valvonnan tarkastuksen osalta ja vastaavasti kolme
(3) haastateltavaa piti nykymuotoista ohjeistusta riittdviana. Tilintarkastajien keskuudessa, jotka
eivit kokeneet tismentdmisen tarvetta olemassa olevalle ohjeistukselle, nidkemykset olivat
tulosten perusteella yhdistettidvissd Vakkurin (2011, 72) esiin tuomaan nikemykseen siitd, ettd
liian yksityiskohtaisilla standardeilla ja sddnndilld rajoitetaan tilintarkastajan erityisosaamista ja
toiminnan laadukkuutta tukevia resursseja. Kyseiset tilintarkastajat painottivatkin julkishallinnon
hyvdd henked, ammatillisen harkinnan mahdollisuutta sekd konsultointia tilintarkastajien
keskuudessa. Liian tiukat ohjesddnnot miellettiin ikddn kuin ammatillista harkinnallisuutta
rajoittavana tekijdnd. Vastaavasti tilintarkastajat, jotka kokivat olemassa olevan ohjeistuksen
riittdmattomaksi, mielsivdt olemassa olevan ohjeistuksen ylédtasoiseksi jittden liian paljon

tulkinnanvaraisuutta kasitteiden maérittelylle.
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Liika tulkinnanvaraisuus yhdistettiin myds raportointikeinoihin ja sithen, miten havaitut puutteet
sisdisen valvonnan osalta tulisi raportoida. Timénhetkinen ohjeistus jattda paljolti tulkinnanvaraa
sille, mikd on riittdvad, mika asianmukaista ja miten havaitut tulokset tulisi raportoida. Ohjeistus
korostaa merkittidvissd madrin ammatillisen harkinnallisuuden roolia, samalle saaden pohtiman
kysymystd siitd, onko tilintarkastajien vélilld eroja siind, miten havaitut puutteet sisdisen
valvonnan osalta raportoidaan ja toisaalta, kuinka aktiivisesti esimerkiksi annettujen suositusten
toimeenpanoa seurataan. Havaittujen tulosten raportoinnin epdselvyys liittyi kysymykseen siitd,
milloin havaittu virhe on niin olennainen, ettd se johtaisi mukautukseen ja toisaalta, milloin
havaitut virheet tulisi raportoida suosituksina ja milloin tilintarkastuspdytikirjan muodossa.
Tulosten perusteella haastateltavien pohdinnat raportointikeinojen avoimesta méérittelystd ovat
osaltaan yhdistettdvissd Ala-aho ym. (2019, 191-192) esittdiméén nikemykseen siitd, jaavétko

tilintarkastajien antamat kertomukset liian kaukaisiksi yldtason raporteiksi.

Tulosten perusteella haastateltavat olivat yhtd mieltd siitd, ettd ohjeistusta sisdisen valvonnan
tarkastuksen osalta voidaan tuskin koskaan viedd tdysin loppuun asti nimenomaisesti sisdisen
valvonnan tapauskohtaisuuden vuoksi. Tilintarkastajat olivat tulosten perusteella my0s yhtd
mielisid siitd, ettd julkishallinnon tarkastus ei tarvitsisi ISA-standardien kaltaista ohjekirjaa.
Tutkimuksen tulosten perusteella ISA-standardit miellettiin ikd&n kuin taustalla vaikuttavina
standardeina, jotka ovat tiedossa, mutta eivit niinkddn aktiivisessa kdytossd. ISA-standardeista
keskusteltaessa tilintarkastajat viittasivat joissain madrin oman tilintarkastusyhteisonsa sisdisiin
tyOpapereihin ja metodologioihin, joiden kautta ISA-standardit kytkeytyvat ldhes viistimatta
jollakin tavalla omaan tyohon. Kaésilld olevan tutkielman puitteissa ei analysoitu sitd, missd
tilintarkastusyhteisdssé haastateltava tydskentelee, joten tulosten tulkinnassa ei voida ottaa kantaa
sithen, onko tilintarkastusyhteisolld vaikutusta tilintarkastajan ndkemykseen olemassa olevasta

ohjeistuksesta nimenomaisesti sisdisen valvonnan tarkastuksen osalta.
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6.5 Lopuksi pohdintaa tutkielman onnistumisesta, rajoitteista, lisiarvosta ja

jatkotutkimusaiheista

Tutkielman teko eteni kokonaisuudessaan suunnitellun mukaisesti saavuttaen tutkielmalle asetetut
tavoitteet. Kaisilli olevan tutkielman tavoitteena oli luoda késitystd siitd, miten kaisite
asianmukaisuus médritellddn JHT-tilintarkastajien keskuudessa ja milld keinoin jérjestimisen
asianmukaisuudesta varmennutaan. Tutkielman yksi suurimmista mielenkiinnoista kohdistui
kisitteeseen asianmukaisuus, joka on jétetty avoimeksi niin Kuntalain (2015/410) pykélissé kuin
suosituksessa julkishallinnon hyvistd tilintarkastus tavasta (Suositus hyva tilintarkastustapa
3/2020), joita voidaan pitdd timén tutkielman puitteissa keskeisimpiné ohjeistuksina, joihin JHT-
tilintarkastaja toimintaansa peilaa. Tutkimus loi osaltaan hyvdd ndkemystd siitd, miksi késite
asianmukaisuus on jdtetty hyvinkin avoimeksi. Asianmukaisuuden maédrittelyssd korostuu
vahvasti tapauskohtaisuus sekd tilintarkastajan ammatillinen harkinta, jotka osaltaan antavat
mahdollisuuden mééritelld asianmukaisuus hieman eri tavalla tarkastettavan kohteen mukaan.
Kuntalain (410/2015 ,123§) mukaiseen sisdisen valvonnan tarkastuksen suorittamiseen liittyy
késitteen asianmukaisuus lisdksi tulkintakysymyksid aiheuttava késite jdrjestiminen.
Tulkinnanvaraisuus liittyy sithen, mité jarjestiminen kattaa alleen. Kuten kappaleessa 6.2 tuotiin
esiin, voidaan jarjestdmisen tarkastamiseen lukea joissain méérin myds toimivuuden tarkastamista,

kuitenkin niin, ettd jarjestdmisen tarkastaminen on ensisijaisena tavoitteena.

Osaltaan haastetta tutkimuksen tekemiselle jo teoriaosuudesta ldhtien toi kysymys ISA-
standardien késittelystd kisilld olevan tutkielman puitteissa, jonka kohteena on julkishallinnon
tilintarkastus. Tutkielmassa paadyttiin ISA-standardien kisittelyyn teoriaosuudessa, minka lisdksi
haastattelukysymyksiin sisdllytettiin muutamia kysymyksid ISA-standardeista, huolimatta siit4,
ettd kyseiset standardit ovat julkishallinnon tilintarkastuksessa vapaaehtoisesti sovellettavia. Néin
tutkielman lopussa pohdittaessa valittua tapaa ISA-standardien kaisittelylle voidaan pitdéd
perusteltuna, silld tutkielmassa ISA-standardien késittely rajoitettiin ainoastaan tutkielman
kannalta keskeisimpiin [SA-standardeihin kuten ISA 315- ja ISA 320-standardeihin. Lisdksi
perustelua standardien késittelylld voidaan hakea haastateltavienkin esiin tuomasta seikasta, ettd
vaikka toimitaan julkishallinnon kontekstissa, on tilintarkastusyhteisdjen sisdiset tyOpaperit

laadittu pitkdlti ISA-standardien pohjalta, jolloin standardit vaikuttavat ldhes automaattisesti
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jossakin midrin myos julkishallinnon kontekstissa. Toki julkishallinnon kontekstissa ISA-
standardien soveltaminen on aina ammatillisen harkinnan varassa ja siten joitakin standardin
kohtia voidaan jittdd soveltamatta perustellen niiden soveltumattomuudella julkishallinnon
kontekstiin. Tutkimuksen tulos osiossa voitiin tehdd my0s havaintoja siitd, ettd JHT-
tilintarkastajien keinot ovat pitkdlti yhdistettivissd soveltuvin osin ISA 315-standardissa

esiteltyihin riskienarviointitoimenpiteisiin.

Tutkielmaan kohdistuvat rajoitteet ja lisiarvo

Tutkielman aineisto koostui seitsemille (7) JHT-tilintarkastajalle tehdystd haastattelusta.
Laajemmin tarkasteltuna aineisto kattaa vain murto-osan koko JHT-tilintarkastajien kentdsta,
jolloin tutkimuksen tulokset eivét ole suoraan yleistettavissd. Aineiston méérad voidaan kuitenkin
pitdd kasilld olevan pro gradu -tutkielman puitteissa riittivand, silld tutkielman tavoitteet
saavutettiin kerdtyn aineiston avulla. Néin tutkielman lopussa voidaankin arvioida kerdtyn
aineiston médrin olleen riittdva, silld haastatteluiden edetessi tehtiin havaintoja siité, ettd uudet

haastattelut eivét endd tuottaneet uusia merkittavia havaintoja.

Tutkielmassa ei analysoitu haastateltavien ikd4, sukupuolta, kokemusvuosia JHT-tilintarkastajana
eikd tilintarkastusyhteisdd, jossa haastateltava tyoskentelee. Valittuun rajaukseen paadyttiin, silld
tutkielmassa haluttiin taata kunkin haastatteluun osallistujan anonymiteetti, joten mitddn
henkildon liittyvid yksildintitietoja ei analysoitu timén tutkielman puitteissa. Osin valittua rajausta
voidaan perustella Suomessa toimivien auktorisoitujen JHT-tilintarkastajien suhteellisen pienelld
ryhmittymalld, jolloin edelld mainittujen yksildintitietojen analysoinnilla olisi voitu kadottaa
haastateltavan anonymiteetin sdilyttdminen. Valittujen rajausten puitteissa tutkielmassa ei siten
voitu tehdd pdatelmii siitd, millainen vaikutus esimerkiksi kokemusvuosilla on nikemykseen siité,
onko olemassa oleva ohjeistus riittivdd. Analysoitaessa tutkimuksen tuloksia herdsi kuitenkin
mieleen kysymys siitd, voisiko kokemuksella olla yhteyttd sithen, miten tilintarkastaja kokee
olemassa olevan ohjeistuksen riittdvyyden. Tilintarkastusyhteisdjen mainitsematta jattiminen
puolestaan pois sulki mahdollisuuden tehdad pditelmid siitd, onko eri tilintarkastusyhteisdissa
tyoskentelevilld eri ndkemykset siitd, miten asianmukaisuus mééritelldén, milld keinoin siité tulisi
varmentua ja onko olemassa oleva ohjeistus riittdvdd sisdisen valvonnan tarkastuksen

suorittamiseen. Haastateltavat viittasivat haastatteluissa tilintarkastusyhteisdjen sisdisiin
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tyOpapereihin sekd kaytettdviin metodologioihin, jotka osaltaan antoivat aihetta pohtia kysymysté
siitd, onko tilintarkastusyhteisojen vililld suuriakin eroja. Osaltaan yhtenéistd laadunvarmennusta
toteuttaa PRH vuosittaisilla laadunvarmennuksilla, minkd voidaan katsoa luovan yhteniisyytta

tilintarkastusyhteisdjen vélilla.

Tutkielman yhteydessa tehtavit haastattelut osaltaan pakottivat haastateltavaa JHT-tilintarkastajaa
pohtimaan kysymystd siitd, mitd “jarjestimisen asianmukaisuus” itseasiassa tarkoittaakaan.
Tutkimuksesta voidaan ajatella olevan hyotyé tilintarkastajalle oman tyonsé suorittamisessa sekd
sen pohdinnassa, miten sisdisen valvonnan jéirjestdmisen asianmukaisuudesta tulisi varmentua.
Lisdksi tutkimuksen lomassa haastatteluiden yhteydessd haastateltavien JHT-tilintarkastajien
kanssa saatiin luotua hyvidéd keskustelua siitd, voitaisiinko olemassa olevaa ohjeistusta sisdisen
valvonnan osalta kehittdi jollakin tapaa. Nakemys siitd, ettd sisdisen valvonnan tarkastuksen tueksi
olisi hyvé luoda vastaavanlainen ohje kuin mitéd valtionosuusperusteiden tarkastuksen tueksi on
luotu, voisi parhaimmassa tapauksessa innoittaa luomaan tai edes pohtimaan vastaavanlaista

ohjetta sisdisen valvonnan tarkastuksen tueksi.

Jatkotutkimusaiheista

Tutkielmaa tehdessd nousi esiin muutamia jatkotutkimusaiheita sisdisen valvonnan ja
tilintarkastuksen ympériltd. Tutkielman teoriaosuudessa késiteltiin kunnan valvontajérjestelmaa
kokonaisuudessaan ja nostettiin  esiin  sisdisen tarkastuksen rooli osana kunnan
valvontajirjestelmdd. Sisdisen tarkastuksen rooli sai osaltaan pohtimaan, onko sisdisen
tarkastuksen olemassaololla mahdollisia vaikutuksia tilintarkastajan suorittaman sisdisen
valvonnan tarkastuksen suorittamiselle ja millaisia ndmi vaikutukset ovat. Kaisilli olevan
tutkielman puitteissa sisdisen tarkastuksen olemassaolon vaikutuksesta ei sisdisen valvonnan
tarkastuksen suorittamiseen voida tehdd kuitenkaan kovinkaan vankkoja johtopditelmid.
Jatkotutkimusta voisikin rakentaa tarkemmin sen ympdrille, millaisia vaikutuksia sisdisen

tarkastuksen olemassaololla on sisdisen valvonnan jirjestimisen asianmukaisuuden tarkastukseen.

Tulkittaessa tutkimuksen tuloksia sisdisen valvonnan dokumentaation osalta havaittiin
systemaattisessa dokumentaatiossa olevan puutteita niin PRH:n tekemien havaintojen puitteissa
kuin haastateltavien JHT-tilintarkastajien mielestd. Jatkotutkimusaiheena voisikin olla

mielenkiintoista tarkastella PRH:n laadunvalvontaraportteja nimenomaisesti sisdisen valvonnan
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ndkokulmasta. Vastaavasti keskustellessa olemassa olevan ohjeistuksen riittdvyydestd nousi esiin
yhtend kehityskohteena ohjeistuksen tdsmennys nimenomaisesti raportointikdytianteiden
yhdenmukaistamisen turvaamiseksi. Lisdksi asianmukaisuuden maédrittelyssd haastateltavat
nostivat esiin mahdolliset yksilokohtaiset erot tarkastajien vélilld nimenomaisesti ammatillisen
harkinnallisuuden korostuneen luonteen vuoksi. Edelld esitettyihin ndkemyksiin peilaten
jatkotutkimusta voisi olla mielenkiintoista rakentaa nimenomaisesti koskemaan sisdisen
valvonnan raportointia. Toisaalta ongelmaksi voisi muodostua raporttien saatavuus, silld
esimerkiksi tilintarkastajan antamat suositukset eivét ole ldhtokohtaisesti julkisesti saatavilla
olevaa tietoa. Osaltaan jatkotutkimusta voisi rakentaa vuoropuheluksi sen ympdrille, miten
kunnassa ndhdain tilintarkastajan rooli nimenomaisesti sisdisen valvonnan tarkastuksen osa-
alueella. Tétd kautta voitaisiin saada ndkemystd siitd, miten kunnan toimijat mieltdvét késitteen
jarjestimisen asianmukaisuus ja mitd odotuksia kunnalla on tilintarkastajan suorittamaan sisdisen

valvonnan tarkastukseen.
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LIITE 1: Haastattelurunko
SISAISEN VALVONNAN JARJESTAMISEN ASIANMUKAISUUDEN TARKASTAMINEN

Mistd lausutaan, kun lausutaan sisdisen valvonnan asianmukaisesta jarjestaimisestd?
Miten madrittelisit kdsitteen “asianmukaisuus”?

Mitkd ovat mielestdsi tirkeimmét komponentit/keinot/toimenpiteet, joilla sisdisen valvonnan
jérjestdmisen asianmukaisuudesta varmennutaan?

Miten maédrittelisit olennaisuuden sisdisen valvonnan tarkastuksessa? Entéd olennaisen virheen?

Koetko, ettd sisdisen valvonnan tarkastukseen sisdltyy muita erid suurempi ammatillinen
harkinnallisuus? Jos kylld, miten tdima nadyttaytyy?

Onko seuraavilla tekijoilld vaikutusta sisdisen valvonnan tarkastuksen suorittamiseen? Millaisia?
o ensimmaéinen tarkastusvuosi
o tarkastettavan koko
o aikaisempien tarkastusvuosien tapahtumat
o johdon kanssa kaydyt keskustelut
o tietoisuus sisédisen tarkastuksen olemassaolosta

Onko kuntakentdlld havaittavissa epdselvyyttd eri toimijoiden (esim. tarkastuslautakunta) kesken
siitd, mika on tilintarkastajan tehtdvé sisdisen valvonnan tarkastamisen osalta?

OHJEISTUS SISAISEN VALVONNAN TARKASTAMISESTA

10.

11.

Onko sisdisen valvonnan tarkastaminen mielestdsi maédritelty alan ammatillisissa ohjeissa
riittdvalla tasolla?

Sisdltdvitkd mielestéisi ohjeistukset sisdisen valvonnan tarkastamisesta aukkoja tarkastuksen
tavoitteista ja keinoista? Millaisia?

Oletko hyddyntényt ISA 315-standardia osana kunnan sisdisen valvonnan tarkastusta?

Tarvitsisiko sisdisen valvonnan tarkastaminen tarkemmat ammatilliset ohjeistukset julkishallinnon
kontekstiin siitd, miten tarkastusta olisi suoritettava? Koetko, ettd julkishallinnon sisdisen
valvonnan asianmukaisen jérjestimisen tarkastaminen vaatisi ISA 315-standardin kaltaisen
ohjeistuksen?

TARKASTUKSESTA RAPORTOINTI

12.

13.

14.

15.

Mitkéd tekijat puoltavat siihen, ettd tarkastettavan kohteen sisdisen valvonta on jérjestetty
asianmukaisesti?

Mitka tekijét puoltavat siihen, ettd kohteen sisdisen valvonta ei tdytd asianmukaisuuden kriteerid?

Ovatko sisdisen valvonnan perusteella annetut mukautetut tilintarkastuskertomukset
ketjuuntuvia/toistuvia saman tarkastettavan kohteen kohdalla?

Millaiset tekijdt tai tilanteet aiheuttavat useimmiten rajatapauksia siitd, onko sisdinen valvonta
jérjestetty asianmukaisesti?
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