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Tutkielmassa pohditaan valtionhallinnon sisdisen valvonnan ja hyvin hallinto- ja johta-
mistavan kokonaisuutta sisdisen tarkastuksen toteuttamista organisaatioyksikdissé tutki-
en.

Tutkielmassa selvitetddn valtion talouden ja hallinnon ohjaus- ja valvontakdytinnot sekd
pohditaan sisdisen valvonnan olemusta, osatekijoitd, tavoitteita ja vaatimuksia. Liséksi
tutkielmassa selvitetdén corporate governancen olemusta ja siitd laadittuja ohjeistuksia,
sekd pohditaan corporate governancen ja sisdisen valvonnan suhdetta tdhinastisten tut-
kimustulosten avulla. Tutkimustuloksia esitetddn seka sisdisen valvonnan toteuttamises-
ta valtionhallinnossa etti corporate governancen ja sisdisen valvonnan yhteydesta pors-
siyhtiGissa.

Tutkielmassa selvitetddn miten valtionhallinnossa on ohjeistettu corporate governance -
periaatteiden toteuttaminen hyvina johtamis- ja hallintotapana.

Tutkimusosiossa on paneuduttu kahden suomalaisen yliopiston tapaan hoitaa sisdinen
tarkastus osana sisdistd valvontaa, riskienhallintaa ja hyvéa johtamis- ja hallintotapaa.
Vertailtaessa sisdisen tarkastuksen tarkastussuunnitelmien ja sisdisen tarkastuksen vuo-
siraporttien sisdltdja ko. organisaatioiden tilintarkastuskertomuksiin ja tulossopimuksiin
sekd sisdisen tarkastuksen ammattistandardeihin ja sisdisen valvonnan ja tarkastuksen
neuvottelukunnan laatimaan sisdisen valvonnan arviointikehikkoon voidaan todeta, ettad
sisdisen tarkastuksen toteuttaminen on miltei sisdisen tarkastuksen kansainvilisten am-
mattistandardien mukaista ja toiminnan riskipitoisuuden mukaisesti asetetut painopisteet
ovat samalla toimialalla hyvin samanlaisia. Sisdisen tarkastuksen toiminta on kuitenkin
hyvin erilaista case -organisaatioissa, joista toisella on oma siséisen tarkastuksen toi-
minto ja toinen toteuttaa sisdistd tarkastusta ostopalvelun kautta.

Tutkielman perusteella voidaan péétell4, ettd valtionhallinnossa on tehty melko paljon
toitd hyvén johtamis- ja hallintotavan aikaansaamiseksi. Lakien ja sddddsten sijaan on
kuitenkin laadittu suositeltavia menettelyjé, joiden toteuttaminen jda organisaatioyksi-
koéiden omaan harkintaan, varsinkin kun suosituksessa mainittujen elementtien sisallyt-
tdminen tulossopimuksen tavoitteisiin on hyvin vidhéista.
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1. Johdanto
1.1 Aiheenvalinnan taustat

Corporate governance — hyvé johtamis- ja hallintotapa — on kokonaisuus, joka kuvaa
hyvin niitd vaateita, joita julkisen sektorin toiminnalle tdnd pdivéna asetetaan. Niukko-
jen resurssien vallitessa korostuvat tehokkuus ja taloudellisuus; henkiltyévuosia va-
hennetéddn tehtévien pysyessd ennallaan. Tiedon tulva edellyttid hyvéa tiedonhallintaa
sekd oleellisen ja luotettavan tiedon erottamista epidolennaisesta massasta. Johtaminen
kohtaa haasteita mm. yhé tiedostavampien ja vaativampien alaisten tydsuoritusten arvi-
oinnissa uuteen palkkausjérjestelmadn siirtymisen seurauksena. Ainakin néihin asioihin

tormad kiytannon tyoeldméssd myos valtiolla nykyddn ldhes péivittdin.

Sisdinen valvonta ja tarkastustoiminta saatetaan valtiolla mieltdé vielékin taaksepéin
katsomiseksi, erillisend organisaation varsinaisesta toiminnasta olevaksi pakolliseksi
henkil6tyovuosien ja méédrdrahojen kayttdjaksi, eikd, kuten oikeutettua olisi, lisdarvoa
tuottavaksi palveluksi. Sisdisen valvonnan kokonaisuus on kuitenkin modernilla tavalla

késitettynd ja kdytettynd oiva apu kohti hyvéé johtamis- ja hallintotapaa.

Sisdinen tarkastus

katsoo tulevaisuuteen ja on olennainen osa
organisaatioiden hyvid johtamis- ja hallinto-
jarjestelmds eli johtamiskulttuuria

(]
Riskilahtdisyys

- Hallituksen tybkalu ja johdon kumppani
- Reaaliaikaisesti mukana merkittivissi hankkeissa

- Organisaation koko toiminnan laajasti kattavat
arvioinnit
- Konsultointi olennaisena osana tyots

- Keskittyminen merkittaviin riskeihin ja niiden
kokonaisvaltaiseen hallintasystematiikkaan (ERM)

- Itsearviointien hyvaksikayttd (riskit, valvonta jne.)
- IT-tuntemus ja IT:n hyviksikéyttd (CAAT?S)

[]

Kuva 1 Kuvaus nykyaikaisesta sisdisestd tarkastuksesta'

! Holopainen ym. 2006, s. 65



Tassd tutkielmassa pohditaan sisdisen valvonnan, sisdisen tarkastuksen ja corporate go-
vernancen yhteyttd. Kiinnostavaa on erityisesti se, miten hyodyntdmaélld oikein moder-
nin sisdisen tarkastuksen mahdollisuudet (kuva 1) organisaatio kulkee todennédkdisesti

tehokkaasti ja luotettavasti kohti hyvia johtamis- ja hallintotapaa.

1.2 Tutkimuksen tavoite

Tutkimustyon tarkoituksena on selvittdd sisdisen valvonnan ja corporate governancen
sisintd olemusta sekd niiden yhteyttd toisiinsa ja molempien toimivuuteen. Lisdksi tut-
kimustyon tarkoituksena on selvittidd, miten valtiolla on ohjeistettu toimintaa corporate
governance —periaatteita noudattavaksi sekd mika on sisdisen tarkastuksen merkitys

tassa kokonaisuudessa.

Tutkimuksen perusteella pyrin tekeméén péaédtelman siitd, onko corporate governancen ja
sisdisen valvonnan yhteys niin selked ja vélttiméton organisaation toiminnalle, etti
my0s valtionhallinnon on syyté kehittdd nditd molempia osa-alueita omassa toiminnas-

saan sekd yhdessa ettd erikseen.
Keskeisid tutkimuskysymyksid ovat:

- Miten valtion organisaatioyksikon toimintaa ohjataan ja valvotaan?

- Millainen yhteys sisdiselld valvonnalla ja corporate governancella on toisiinsa?

- Millaista on valtion organisaatioyksikdn corporate governancen mukainen toiminta?
- Mika on sisdisen tarkastuksen merkitys sisdisen valvonnan ja corporate governancen

toteuttamisessa?

1.3 Oletukset

Asiaa ennalta syvemmin tuntematta oletan, ettd valtionhallinnon toiminnan ohjaus on

kaytdnnossd hyvin pitkilti tulossopimuskéytdnnon varassa. Tulossopimusneuvottelussa
sovitaan sekd organisaatiolle osoitettavista resursseista ettd toimintavuoden tulostavoit-
teista, joihin padsemistd kontrolloidaan osavuosi- ja vuosiraportein. Varsinaisen toimin-

nan valvonnan oletan liittyvén suoritettaviin tilin- ja toiminnantarkastuksiin.



Uskon sisdisen valvonnan ja corporate governancen kuuluvan erittdin ldheisesti yhteen
ja muodostavan yhdesséd oivallisen tydkalun valtionhallinnon toiminnan ohjaamiseen ja
kehittamiseen kohti taloudellisuutta ja tuottavuutta sekd vaikuttavampaa toimintaa.

Miksi ndin on, jaa tutkielmassa selvitettdvaksi.

Oletan, ettéd valtionhallinnossa ei ole laadittu vield corporate governance -ohjeistusta
organisaatioyksikoiden kéytettdviksi. Ainakaan ohjeistusta ei ole laadittu kutsumalla
sitd corporate governanceksi tai hyvéksi johtamis- ja hallintotavaksi. Néhtdaviksi jaa

onko asiaan kiinnitetty huomiota valtionhallinnossa vai ei.

Kannatan vahvasti oman sisédisen tarkastuksen toiminnon sisillyttdmisti valtionhallin-
non organisaatioiden yhteyteen, koska uskon sen tuovan organisaatioille lisdarvoa toi-
minnan kehittimisen kautta seké keinoja hallita toimintaan liittyvia riskej ja hoitaa

tehokkaasti sisdistd valvontaa. Uskon sisdisen tarkastuksen olevan juuri se keino, mita

organisaatio tarvitsee matkallaan kohti hyvéd johtamis- ja hallintotapaa.

Oletan my®s, ettd varsinkin pienille organisaatioille voi olla varteenotettava vaihtoehto
tdydentdd oman sisdisen tarkastuksen osaamista ulkoa ostetulla palvelulla ilman, ettd
sisdisestd tarkastuksesta mahdollisesti saatavat hyddyt corporate governance —
nidkokulmasta vihenevit merkittdvasti. Tama mielesténi edellyttdd, ettd organisaatiossa
on kuitenkin nimetty pddtoiminen sisdinen tarkastaja. Pd4atoiminen siksi, ettd oletan, ettad
sisdistd tarkastusta ei voida kiytdnnon syistd hoitaa sivutoimisena (mm. oman tyon tar-
kastaminen). Muutaman pienen organisaation yhteinen sisdinen tarkastaja voi minusta

kuitenkin tulla kyseeseen ilman, etté sisdisen tarkastuksen hyodyt vihenevit.
Sisdisen tarkastuksen toiminnon ulkoistamisen organisaation ulkopuolelle esimerkiksi

ostopalveluna toteuttaen uskon véhentivén sisdisestd tarkastuksesta saatavia hyotyja ja

lisdarvoa.

1.4 Rajaukset

Tutkin case -organisaatioita yksittdistapauksina enké pyri yleistimédn 10ydoksid muihin

yliopistoihin enkd muihin valtionhallinnon organisaatioihin.



Rajaan tyoni ulkopuolelle muiden organisaatioiden sisdisen valvonnan ja corporate go-
vernancen yhteyden keskittyen asian kisittelyyn case -organisaatioiden sisdisen tarkas-

tuksen organisoinnin ja siséllon kautta.

Vaikka kirjallisuuden esimerkit ja monet aiemmin tehdyisté tutkimuksista ovat yksityis-
sektorilta, keskityn tarkastelemaan asioita tdssd tutkimuksessa julkissektorin ndkokul-

masta.

Corporate governancea kisittelen vain yhteydessa sisdisen valvontaan ja sisdiseen tar-
kastukseen, enka pyri tdssd tutkimuksessa selvittimadn case —organisaatioiden hallinto-
ja johtamistapojen toimivuutta yleisemmin. Tutkin corporate governancen huomioonot-

tamista ainoastaan sisdisen valvonnan ja sisdisen tarkastuksen nakokulmista.

1.5 Keskeiset Kisitteet

Kéytdn tutkielmassa seuraavia késitteité:

Ammattistandardien tarkoituksena on kuvata ne perusperiaatteet, joiden mukaan sisdistad
tarkastusta tulee harjoittaa ja maarittda viitekehys moninaisten lisdarvoa tuottavien si-
sdisen tarkastuksen tehtidvien suorittamiselle ja edistimiselle. Ammattistandardit luovat
pohjan sisdisen tarkastuksen tuloksen arvioinnille ja edistdvit parempien organisatoris-

ten ja toiminnallisten prosessien kehittdmisti.”

Case —tutkimus eli tapaustutkimus on tutkimusta, jolla tutkitaan jotain yksittdistd tapaus-
ta saaden yksityiskohtaista ja intensiivistd tietoa ko. tapauksesta. Aineiston keruussa
voidaan kayttid useita eri metodeja. Tapausta tutkitaan sen luonnollisissa tilanteissa ja

omassa tormintaymparistossa.

Corporate governance kuvaa niitd menettelytapoja, joilla tehokkuus ja luotettavuus
saadaan organisaatiossa aikaan. Hyvai hallinto ja johtaminen saadaan aikaan erilaisten
toisiinsa vaikuttavien tekijoiden, hallintorakenteiden ja toimijoiden yhtidlond. Merkitté-
vid ovat muun muassa hyvi johtamisjirjestelma ja ilmapiiri, organisaation arvomaail-
ma, toimielinten tehtdvit ja niiden viliset suhteet, ulkoinen ja sisdinen tarkastus, sidos-

ryhmien suorittama valvonta, avoin raportointi, johdon valtakeskittymien synnyn vélt-

2 Sisiisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit
3 Hirsjarvi ym. 2000
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tdminen, hyva johtoryhmén kokoonpano, tehokas johdon tyon arviointi, osaava johto ja

henkilosto, hyvi riskien hallinta ja sisdinen valvonta seki tehokas tarkastustyd.”

COSO- malli on kokonaisvaltainen malli organisaation sisdisen valvonnan arviointiin.
Se on viitekehikko, joka koostuu viidestd eri komponentista: Valvontaympéristd, ris-

kienhallinta, valvontatoimenpiteet, tieto ja tiedonkulku seké seuranta.’

COSO-ERM-malli on coso-mallista johdettu, mutta riskienhallintaan painottuva, sisii-

sen valvonnan arviointikehikko.

INTOSAI on sisdisen valvonnan viitekehikko, joka koostuu valtioiden ylimpien tarkas-

tusinstituutioiden standardeista. Se on sovitettu erityisesti julkiselle sektorille.®

Lisdarvoksi kutsutaan erilaisten palvelujen organisaatiolle tuottamia hydtyja esim. ta-

voitteiden saavuttamiseksi, toiminnan kehittdmiseksi tai riskien vihentimiseksi.’

Ldpindkyvyys pitdd sisdlladn organisaatiosta julkistetun informaation oikeellisuuden ja
oikea-aikaisuuden.® Lipinidkyvyys on tiedottamisen avoimuutta ja tietojen jaljitettavyyt-

ta.

Objektiivisuus on puolueetonta asennoitumista, jolloin muiden mielipiteiden ei anneta

vaikuttaa omiin arviointeihin.

Ostopalveluna toteutettu toiminta ostetaan organisaation ulkopuoliselta toimijalta vas-
tuun toiminnan tilaamisesta ja jirjestimisestd jaddessd edelleen tilaajalle. Ostopalvelu

on kdytdnnodsséd vaihtoehto omalle tuotannolle ja toiminnan ulkoistamiselle.

Pddmies-agentti-teoria tutkii kahden tai useamman tahon vélisid toimeksiantosuhteita,
jossa padmieheksi kutsuttu taho antaa jonkin tehtdvan suoritettavaksi agentiksi kutsutul-

le taholle rahallista korvausta vastaan.

Riippumattomuus on keskeinen edellytys sisdisen tarkastuksen toiminnolle. Se tarkoittaa
sellaisten olosuhteiden vélttamistd, mitkd ovat uhkana sisdisen tarkastuksen objektiivi-

suudelle tai ulkopuolisten luottamukselle sisdiseen tarkastukseen.'’

4 Halla ym. 2003, s. 11—12

> Qulasvirta luento klk 2007

% Qulasvirta luento klk 2007

7 Sisdisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit 2004, s. 18
¥ Holopainen ym. 2006, s. 236

? Sisiisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit 2004, s. 21
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Sisdiset kontrollit ovat organisaation osaksi toimintaa luomia tarkastustapoja, joilla py-
ritddn estimédn ei-toivottua toimintaa. Kontrollit voivat liittyd kontrolliympéristoon tai
tiettyyn toimintoon ja ne voivat olla ennaltachkidisevid, paljastavia, korjaavia, ohjaavia

tai varsinaisen kontrollin lisiksi kéytettivid tiydentdvia kontrolleja."’

Sisdinen tarkastus on riippumatonta ja objektiivista arviointi- ja varmistus- sekd konsul-
tointitoimintaa, joka on luotu tuottamaan lisdarvoa organisaatiolle ja parantamaan sen
toimintaa. Sisdinen tarkastus tukee organisaatiota sen tavoitteiden saavuttamisessa tar-
joamalla jérjestelmaillisen 1dhestymistavan organisaation riskienhallinta-, valvonta- seka

johtamis- ja hallintoprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehittimiseen.'?

Sisdiseen tarkkailuun kuuluvat ne toimenpiteet, joilla organisaatio pyrkii turvaamaan
omaisuutensa, valvomaan laskentatoimensa lukujen oikeellisuutta ja luotettavuutta seka
lisidmain toiminnan tehokkuutta ja tavoitehakuisuutta. Sisdisen tarkkailun menetelmille
on ominaista automaattiset, osaksi tyorutiineja sisdltyvét valvontatoimet ja hilytysjér-

jestelmit. "

Siscinen valvonta sisiltid organisaation sisdisen tarkastuksen ja sisdisen tarkkailun.'
Kaytinndssa sisdiseen valvontaan liittyvit ne toimenpiteet, joilla parannetaan riskien-

hallintaa ja lisdtisn padmédrien ja tavoitteiden saavuttamisen todennikoisyytti.'

1.6 Tutkimusmenetelmiit ja -metodit

Téssd tutkielmassa kdytetddn menetelménd teoreettista tutkimusta hakemalla tietoa kir-
jallisista ldhteistd. Lisdksi mm. valtionhallinnon lainsdddannostd, hankkeista ja erilaisis-
ta ohjeistuksista haetaan tietoa internetistd. Teoriatiedon avulla koostetaan tutkimuksel-
le vertailupohjaa ja selvennetién sitd, miten valtiolla ymmaérretddn sisdinen valvonta ja

corporate governance -periaatteet seké painotetaan niiden noudattamista.

Tutkimus on laadullista tutkimusta padméédrandédn ymmarryksen lisddminen sisédisesta
valvonnasta ja corporate governancesta osana valtionhallintoa seké sisdisen tarkastuksen

merkityksestd osana toimivaa sisdisti valvontaa. Taustateorioiden tarkoituksena on ver-

10 Sisdisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit 2004, s. 21
" QOulasvirta luento klk 2007

> Mattila 2007

' Holopainen ym. 2006, s. 231—232

" Meklin 2002, s. 187

'> Holopainen ym 2006, s. 41
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tailupohjana toimiminen nikemyksen muodostamisessa vallitsevasta tilanteesta case -

organisaatioissa sisdisen tarkastuksen avulla tarkasteltuna.

Tutkimusmateriaalina kdytetddn case -organisaatioiden sisdisen tarkastuksen vuositar-
kastussuunnitelmia ja -raportteja sekd Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastus-
kertomuksia. Sisdisen valvonnan ja tarkastuksen tilannetta vertaillaan ndkdkulmana
erilaiset viitekehikot, mm. sisdisen tarkastuksen ammattistandardit sekd valtion sisdisen

valvonnan kehityshankkeen tuottama arviointikehikko.

Harkinnanvaraisen otannan avulla valittuihin case -organisaatioihin tehddédn haastattelu,
jonka avulla on tavoitteena saada tietoa kyseisten organisaatioiden sisdisen valvonnan ja
tarkastuksen organisoinnista ja sisdisen tarkastuksen toiminnan painopisteiden mairitte-
lystd my0s corporate governance huomioiden. Haastattelu koostuu seuraavista teemois-

ta:

- Organisaation sisdisen tarkastuksen nykyinen organisointitapa seki aiemmat tai
mahdolliset uusiksi ajatellut organisointitavat.

- Tarkastuksen tyypillinen siséltd, painopisteiden méérittyminen ja tarkastuskoh-
teiden valinta.

- Siséisen tarkastuksen mahdollisuuksien hyodyntdminen. Sisdiseen tarkastukseen
panostaminen. Sisdisen tarkastuksen esittdmien toimenpide-ehdotusten toteutta-
minen.

- Sisdisen tarkastuksen kédyttotavat mukaan lukien konsultointi ja tarkastustulosten

hy6dyntaminen.

Tutkimusalueena ovat julkisen sektorin organisaatiot, joista on case -tutkimuksen koh-
teiksi valittu kaksi yliopistoa. Tarkastelun kohteiksi on valittu kaksi saman toimialan
organisaatioita, silld oletuksella, ettd niiden operatiivisen toiminnan samankaltaisuus
antaa hyvian mahdollisuuden pohtia mahdollisia sisdisen tarkastuksen toiminnallisia ja
siséllollisid eroja. Toinen valituista yliopistoista ostaa sisdisen tarkastuksen palvelut
oman organisaation ulkopuolelta, kun taas toisella yliopistolla on oma sisdisen tarkas-

tuksen toiminto oman organisaation yhteydessa.

Kyselytutkimuksen ja ldpikdydyn aineiston avulla pyritddn 10ytiméan vastaukset kes-

keisiin tutkimuskysymyksiin. Liséksi pyritddn induktiivisen péattelyn avulla tekeméén
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padtelma siitd, vaikuttaako sisdinen valvonta ja corporate governance valtionhallinnon

organisaation toimintaan sisdistetyiltd arvoilta ja menettelyilta.

1.7 Tutkimuksen kulku

Tutkielman luvussa kaksi on selitetty valtionhallinnon ohjaus- ja valvontakdytintoja

sekd teoreettiselta taustaltaan ettd kiytdnndssd toteutettuna ohjaamisena ja valvomisena.

Luvussa kolme perehdytédén sisdiseen valvontaan ja sen erilaisiin viitekehikoihin. Liséak-
si eritelldén sisdisen valvonnan tavoitteita ja sisdisten tarkastuksen merkitystd osana
sisdistd valvontaa. Selvitettdvini on myo0s sisdisen valvonnan jérjestimistd edellyttavat
vaatimukset ja osana valtionhallinnon sisdistd valvontaa toimivan Valtiontalouden tar-
kastusviraston rooli osana valvontaketjua. Luvussa kerrotaan myds keskeisimmista val-

tionhallinnon sisdisestd valvonnasta tehdyisté tutkimuksista 16ydoksineen.

Luvussa nelja pohditaan corporate governancen olemusta ja sen taustalla vaikuttavia
teorioita. Lisdksi selvitetddn laadittua corporate governance -ohjeistusta Suomessa sii-
hen vaikuttaneine taustatekijoineen. Merkittdvimpind valtionhallinnon corporate gover-
nancea sivuavina ohjeistoina nostetaan esiin sisdisen tarkastuksen ammattistandardit

sekd sisdisen valvonnan ja tarkastuksen neuvottelukunnan tyon tulokset.

Viidennessé luvussa kisitellddn sisdisen valvonnan ja corporate governancen keskindis-
td suhdetta seki niitd yhdistdvien ominaisuuksien puitteissa ettd niiden eroavaisuudet
esiin nostaen. Liséksi luvussa kerrotaan sisdisen valvonnan ja corporate governancen

yhteydesta tehtyjen tutkimusten tuloksista.

Luku kuusi kertoo case -organisaatioihin tehdysté tutkimuksesta taustoineen. Luvussa
kaydaan lapi seikkaperdisesti tutkittujen organisaatioiden sisdisen tarkastuksen jarjesta-
minen ja resursointi, sisdisen tarkastuksen menetelmit ja raportointi seka jarjestetyn ja
suunnitellun tarkastuksen sisdltod. Lisdksi luvussa verrataan oman sisdisen tarkastuksen
toiminnon kayttdmistd ostopalveluna toteutettuun sisdiseen tarkastukseen niin organi-
soinnin, resurssien, tehtdvien siséllon kuin tarkastuksen painopisteidenkin osalta. Lo-
puksi luvussa verrataan tutkittujen organisaatioiden siséistd tarkastusta suhteessa Valti-
ontalouden tarkastusviraston tilintarkastuskertomuksiin, tutkittujen organisaatioiden
tulossopimuksiin, sisdisen valvonnan ja tarkastuksen neuvottelukunnan arviointikehik-

koon ja sisdisen tarkastuksen ammattistandardeihin.
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Luvussa seitsemén esitetddn yhteenveto tehdysta tutkimuksesta seké tutkimuksesta joh-

detut padtelmat.

2. Valtion talouden ja hallinnon ohjaus ja valvonta

2.1 Valvonta kasitteena

Valtion budjettitalouteen kuuluvan laitoksen ohjaus ja valvonta koostuvat seké varsinai-
sesta ulkoisesta ja sisdisestd ohjauksesta ja valvonnasta ettd laitoksen johtamisjérjestel-

mistd ja -ilmapiirista.

Valtion laitoksen ohjauksen ja valvonnan nékdkulmasta korostuvat johtamisjérjestel-
mésti ja -ilmapiiristé erityisesti sisdisen valvonnan, valvontailmapiirin ja riskienhallin-

nan osuus. 16

Toimeenpanoa seuraava valvonta voidaan mieltdd monella eri tavalla. Yksinkertaisesti
ajateltuna valvontana voidaan pitdd kohdeorganisaation ulkopuolelta suuntautuvaa toi-
minnan tai sen tulosten tarkkailua. Silloin taas, kun tarkoitetaan organisaation itsensa

suorittamia valvontatoimenpiteitd, puhutaan yleensi seurannasta.

Valvonnan ldhikésitteitd ovat seurannan liséksi tarkastus, tarkkailu ja kontrolli. Nédisti
tarkastus on aktiivista ja konkreettista, jonkin yksikon suorittamaa toimintaa, kun taas
tarkkailu on passiivista, osana toimintarutiineita tapahtuvaa toimintaa. Kontrollit ovat
tietoisesti jotain tiettyd varmistustoimenpidettd varten johonkin tilanteeseen tai toimin-
toon luotuja tarkastuspisteitd, joiden avulla pyritddn ei-toivotun toiminnan ennaltach-
kéisyyn, tismdytykseen ja seurantaan, tilanteen korjaamiseen tai palauttamiseen seki

toiminnan ohjaamiseen hyviin suuntaan.'’

Lisdksi valvonta on mahdollista jakaa kisitteisiin sisdinen ja ulkoinen valvonta sen mu-
kaan, toteuttavatko valvontaa tarkasteltavan organisaatioyksikon ulkopuoliset toimijat

vai sen sisdlld toimivat, yksikon johdon toimeksiannosta valvontaa toteuttavat toimijat.
18

'® Halla ym. 2003, s. 139
17 Oulasvirta luento klk 2007
8 Meklin 2002, s. 150
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Valtiontalouden valvonta voidaan jakaa eri kisitteisiin myds siten, ettd erotetaan toisis-
taan laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden valvominen. Laillisuusvalvonta on tilldin
sananmukaisesti sen valvomista, ettd toiminnassa noudatetaan lakeja, asetuksia ja muita
sdadoksid. Tarkoituksenmukaisuusvalvonnan tarkoitus puolestaan on varmistua siité,

ettd toiminnot toteutetaan taloudellisesti, tuottavasti ja vaikuttavasti.'

2.2 Toiminnan ohjauksen ja valvonnan taustateoriat

2.2.1 Value for money ja lipinidkyvyys -periaate

Kun tarkastellaan koko valtionhallinnon toimintaa kokonaisuutena, on helppo ymmér-
téd, kuinka paljon haasteita toiminnan ohjaukseen ja valvontaan siséltyy. Kyseessd on
merkittdvd madra eri lailla toteutettua tavaran tai palvelun tuotantoa, jonka maksajana
veronmaksajat viime kédessd ovat. Mieleen tulee vdistamétta epdilys siitd, saavatko
veronmaksajat sijoittamilleen varoille riittdvisti vastinetta. Toteutuuko toiminnassa va-

lue for money -periaate eli saadaanko sijoitetulle rahalle vastinetta?

Toiminnan ldpindkyvyyden tarve ja mahdollisuus todeta value for money -periaatteen
toteutuminen ovat jo yksistdin merkittdvid toiminnan ohjaukseen ja valvontaan vaikut-
tavia tekijoitd. Paitsi ohjauksessa ja valvonnassa nékyy value for money -periaate muis-
sakin toiminnoissa kautta koko organisaation. Silld késitetddn panoksen ja tuotoksen

valistd tasapainoa niin, ettd tuotos saavutetaan mahdollisimman taloudellisesti. Se ei

kuitenkaan tarkoita sitd, ettd halvin vaihtoehto olisi paras tai ettd alhaisimmilla yksikko
kustannuksilla saavutettaisiin paras vastine sijoitettavalle rahalle. Vastuu value for mo-
ney -periaatteen toteutumisesta on organisaation johdolla, jota siséinen tarkastus tukee

: 2
vastuun kantamisessa. 0

Value for money -periaatteen kolme peruspilaria ovat taloudellisuus, tehokkuus ja tuot-
tavuus. Niiden mukaisesti pyritddn toimimaan taloudellisesti mahdollisimman hyvalla
kustannus-hydty -suhteella, midrittiméan tuotokset tavoitteiden mukaan ja aikaansaa-

maan minimiméaarilla resursseja maksimimadré tuotosta.

' Meklin 2002, s. 148—149
% Buttery ym. 1993, s. 84
*! Buttery ym. 1993, s. 86
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2.2.2 Paimies —agentti -teoria

Toiminnan ohjauksen ja valvonnan taustalla vaikuttaa my0s se tosiasia, ettd eri toimi-
joiden nékdkulma toimintaan voi olla hyvinkin erilainen. Osallisilla saattaa olla erilai-
nen kdsitys siitd, miten organisaatio toimii tehokkaasti ja tuottavasti. Yhtéldisen kési-
tyksen aikaansaamiseksi tehdddn toitd; tavoitteista ja resursseista sovitaan tulosneuvot-
teluissa, jotta eri osapuolet ymmartdisivit toiminnan tarkoituksen samalla tavalla. Na-
kokulmissa voi siitd huolimatta esiintyd se ongelma, kenen intressien mukaan toimitaan.
Onko se, jonka nikemys madrdd, sama kuin se, joka toiminnan rahoittaa ja mahdollis-
taa? Yksittdisen organisaation johto saattaa olla enemmain kiinnostunut omista intres-
seistddn kuin toiminnan rahoittajan intresseistd. Toisaalta on myods mahdollista, ettd or-
ganisaation johto on liian kuuliainen rahoittajan lyhyen aikavélin tavoitteille ja organi-
saatio tulee siitd syystd toimineeksi alisuorittaen. Kolmas mahdollinen intressiristiriita
syntyy tilanteessa, jossa ajatellaan lyhytnédkoisesti vain ko. organisaation toimintaa ja
sen tavoitteita, eikd huomioida sitd, mitd sivuvaikutuksia tdmé kenties menestyksekas-

kin toiminta aiheuttaa muulle yhteiskunnalle.*®

Tarkastelussa intressiristiriidoista voidaan soveltaa pddmies—agentti -teoriaa, koska
yksittéinen valtion organisaatioyksikko on osa koko valtio-organisaatiota. Voidaan siis
ajatella, ettd valtio on ikdédn kuin pddmies ja sille annettavaa tehtdvaa sopimuksen nojal-
la suorittava organisaatioyksikkd on agentti. Jotta paddmies olisi todella tietoinen agentin
toiminnasta, sen tulee saada luotettavaa ja ldpindkyvia tietoa agentin toiminnasta. Li-
sdksi on varmistuttava siité, ettd agentti toimii tarkoituksenmukaisella tavalla: matkaten
tuottavasti ja taloudellisesti sekéd lakien ja sddnndsten mukaisesti kohti yhdessd sovittuja

tulostavoitteita sille osoitetuin resurssein (kuva 2).

Perustavaa laatua oleva kysymys pddmies—agentti -teorian nakdkulmasta on se, miten
omistamisen ja vallan eriytyminen vaikuttaa. Onko julkisen organisaation johto sitoutu-
nut toimimaan tuottavasti ja taloudellisesti téssé eturistiriitatilanteessa? Pahimmillaan
ristiriitainen tilanne voi oman edun tavoittelun tdhden johtaa véaarinkdytoksiin esim.
tulostietoja manipuloimalla. Kuten USA:ssa tapahtuneesta Enronin skandaalista opittiin,

lainsdddénto, tiedottaminen ja sitouttamistoimet eivét sindlladn riitd hyvén hallintotavan

22 Blair 1995, s. 12
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varmistamiseksi. Lisdksi tarvitaan organisaation ja sen johtoelimen valvontaa ja tilivel-

vollisuutta.”?

PAAMIES AGENTTI

Tehtédvaksianto Tehtavan
Maararahojen suorittaminen
osoittaminen

Raportointi
Raportoinnin (toiminta, talous,
hyvaksyminen tuokset)

SISAINEN VALVONTA / SISAINEN JA
ULKOINEN TARKASTUS

Varmistaa raportoinnin
oikeellisuuden seka toiminnan ja
talouden laillisuuden
———

Kuva 2 Sisdinen valvonta suhteessa padmies—agentti —teoriaan

Padmies—agentti -teorian mukaan sisdinen tarkastus auttaa pddmiehen ja agentin vélis-
ten sopimusten pitdmisessd kustannustehokkaina. Pidmies—agentti -teoria ei ainoastaan
selitd syyti sisdisen tarkastuksen olemassaololle vaan se helpottaa myds ymmartdmain

joitakin sisdisen tarkastuksen toiminnon ominaispiirteiti.*

2.2.3 Hallintolaki

Eduskunta on sadtényt 1.1.2004 voimaan tulleen hallintolain® toteuttamaan ja edisti-
miin hyvii hallintoa seki kansalaisten oikeusturvaa hallintoasioissa ja edistdmién pal-
velujen laatua seka tuloksellisuutta. Lakia sovelletaan kaikkiin seki valtion ettd kunnan
viranomaisiin kuin myos julkisia hallintotehtévid hoitaviin liikelaitoksiin, yhdistyksiin

ja yksityisiin.

Hallintolain toinen luku méérittelee hyvén hallinnon perusteet. Niistd ensimmaéiseksi

mainitaan hallinnon oikeusperiaate, mikéa késittéé hallinnossa asioivien tasapuolisen

# Mattila 2007, s. 1—2
24 Adams 1994, s. 8—11
% Hallintolaki 6.6.2003/434
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kohtelun, viranomaisen puolueettomuuden ja toimivallan kdyttdmisen vain lain mukaan

hyviksyttiviin tarkoituksiin.

Toiseksi hyvén hallinnon perusteeksi laki mainitsee palveluperiaatteen ja palvelun
asianmukaisuuden. Tdma siséltidd sekd palvelun jirjestimisen niin, ettd hallinnossa asi-
oiva saa asianmukaisia hallinnon palveluita ettd myds viranomaisen mahdollisuuden

suorittaa tehtdva tuloksellisesti.

Neuvonta mainitaan laissa kolmantena hyvén hallinnon perusteena. Tdmén mukaan vi-
ranomaisen on maksutta annettava asiakkaille hallintoasiain hoitamiseen liittyvaa neu-

vontaa sekd vastattava asiointiin liittyviin kysymyksiin ja tiedusteluihin. Mikéli asiakas
kéédntyy asian hoidossa vairdn viranomaisen puoleen, on asiakas pyrittdvd ohjaamaan

edelleen toimivaltaisen viranomaisen puoleen.

Neljantend hyvin hallinnon perusteena laki mainitsee hyvin kielenkdytdn vaatimuksen.

Se edellyttdd viranomaiselta selkeé, asiallista ja ymmarrettdvaa kielenkéyttoa.

Viidentend ja viimeisend hyvin hallinnon perusteena mainitaan viranomaisten yhteis-
ty0, mika sisdltdd toisten viranomaisten avustamisen hallintotehtévien hoitamisessa néi-

den pyynndsti sekd viranomaisten vélisen yhteistyon edistimisen.

2.3 Kaytiannon ohjaustoimet

Yksittdinen valtion virasto kdy tulossopimusneuvotteluja sen ministerién kanssa, jonka
alaisuuteen se kuuluu. Néilld neuvotteluilla on viraston toimintaa ohjaava vaikutus, silld
niissd sovitaan sekd viraston kaytettdvissi olevasta madrdrahakehyksesté ettd sen toi-

mintakaudelle asetettavista tulostavoitteista.

Sisdisen valvonnan ja corporate governancen ndkokulmista on useita vaatimuksia sille,
miten organisaation kdytdnnon toiminta tulee ohjatuksi siten, ettd varmistetaan taloudel-
linen ja sddddsten mukainen toiminta, jolla pddstidn asetettuihin tavoitteisiin. Organi-
saation tulee ohjeistaa toimintaansa riittdvisti ja selkedsti, silld tulee olla mééritellyt
tavoitteet ja toimiva valvonta, toiminnan tulee olla my6s kdytdnndsséd ohjeistuksen mu-

kaista ja riskien pitdi olla hallinnassa.*®

*® Halla ym. 2003, s5.140
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Monimuotoisissa organisaatiokokonaisuuksissa, kuten valtionhallinnossa, menetelmien
kehitys voi olla hyvin herkkii. Talloin pienilld muutoksilla niin toiminnassa kuin val-
vonnassakin voi olla suuret vaikutukset. Organisaation rutiinit ohjaavat sen kayttiyty-
mistd. Rutiinit eivit ole kuitenkaan passiivisia ja muuttumattomia, vaan ne tulevat testa-
tuiksi alati, ja ne muuttuvat organisaation kerryttiessi kokemusta.”” Tdma on tirkedd
huomioida etenkin uusien valtion virastojen ja laitosten kyseessd ollessa sekd organisaa-
tiomuutosten yhteydessi, jotta tehokkaan ohjauksen avulla opittaisiin heti alusta 1dhtien
hyvé tapa toimia, luovuttaisiin vanhoista rutiineista ja siirryttdisiin kohti parempaa tapaa

toimia.

2.4 Valvonta kaytinnossa

Valtionhallinnossa valvontaa harjoitetaan monessakin muodossa. Eduskunta harjoittaa
ns. parlamentaarista valvontaa valtiontilintarkastajien toteuttamana, kun taas valtionta-
louden tarkastusvirasto ja organisaatioyksikdiden sisdiset valvonta- ja tarkastusyksikot
harjoittavat hallinnollista valtiontalouden valvontaa.*® Valtiontilintarkastajien valvon-
nan kohteena ovat taloudenhoidon laillisuus ja tarkoituksenmukaisuus seki talousarvion
noudattaminen.” Valtiontalouden tarkastusviraston tehtivéna sen sijaan on niiden sa-
mojen asioiden tarkastaminen. Sen liséksi sen tarkoitus on edistdd sisdisen valvonnan

asianmukaista toteutumista ja hyvin taloudenhoidon periaatteiden noudattamista. *°

Toimintakauden kuluessa ja sen paityttyd ministerio valvoo alaisensa viraston méairéra-
han kéyttoa ja asetettujen tulostavoitteiden saavuttamista. Valvonnan kohteena ovat
tilinpdatoksen ja sdddosten noudattamisen lisdksi tuloksellisuustekijét, silld valvonnan

tarkoituksena on tulevan suunnittelun, padtoksenteon ja toimintatapojen parantaminen.

Ministerion suorittama valvonta voidaan lukea ulkoiseksi valvonnaksi ja osaksi sisdistd
valvontaa. Lisdksi sisdiseen valvontaan luetaan kuuluvaksi luonnollisesti viraston sisélla

tapahtuva valvonta- ja tarkastustoiminta. >’

Valtionhallinnossa valvonta on keskeistd tuloksellisuuden tarkastamisessa ja arvioinnis-

sa. Valvonnan kohteina ovatkin lainsdddannon noudattamisen varmistamisen lisdksi

2" Douma & Schreuder 2002, s. 261
28 Meklin 2002, s. 151

2 Meklin 2002, s. 154

39 Meklin 2002, s. 156—157

31 Meklin 2002, s.148—160
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tuloksellisuustekijit. Ndin valvonnan tarkoitukseksi on muodostunut tulevan suunnitte-

e 3
lun ja paatoksenteon parantaminen.

Joskus aiemmin on ollut vallalla ajatus, ettd valvonnalla pyritddn ainoastaan saamaan
kiinni viarinkdyttdjit ja virheiden tekijat, jotta rankaiseminen ja tuomitseminen on
mahdollista. Tamé kapea-alainen ndkokulma saattaa olla vieldkin monien maallikkojen
mielestd ainoa oikea. Nykydéin on tullut kuitenkin tarkedksi varmistaa valvonnan avulla

tuloksellisuuden toteutuminen.

3. Sisiainen valvonta

3.1 Mita sisidinen valvonta on?

Sisdinen valvonta tapahtuu késitteen mukaisesti organisaatioyksikon sisélld, eli se on
yksikon omaa sisdisté tarkastustoimintaa. Valtionhallinnossa sisdiseen valvontaan lue-
taan kuitenkin kuuluvaksi myds erdiden ministerididen tarkastusyksikkdjen suorittama,

.. ‘e . .. . . . 33
ministerion hallinnonalalla toimivaan organisaatioon kohdistuva tarkastus.

Sisdinen valvonta muodostuu siithen kuuluvista sisdisestd tarkkailusta ja sisdisestd tar-
kastuksesta. Sisdiselld tarkkailulla késitetddn ne varmistusjérjestelmét, joilla varmistu-
taan siitd, ettd kirjanpito, maksuliike ja varallisuuden hoito hoidetaan asianmukaisesti.
Sisdinen tarkastus taas sisdltdd varmistusjdrjestelmien toiminnan valvonnan seki kasso-
jen, varastojen, irtaimiston ja muun varallisuuden tarkastamisen, muun organisaation-
johdon tarpeelliseksi katsoman taloudenhoidon valvonnan seké tilinpdédtoksen tarkasta-
misen. Sisdinen tarkkailu on rakennettu osaksi organisaation toimintarutiineja, mutta

sisdisen tarkastuksen hoitaa siti varten nimetty henkil6 tai organisaatio-osa. >

Sisdinen valvonta on olennainen osa organisaation hallinto- ja johtamisjarjestelmaa.*
Sisdiseen valvontaan osana kuuluvan sisédisen tarkastuksen keskeisimpid tehtdvid onkin
varmistaa sisdisen valvonnan toimivuus.*® Muita sisdisen tarkastuksen tehtévii ovat

riippumaton ja objektiivinen arviointi- ja varmistus- seké konsulttitoiminta, joiden avul-

32 Meklin 2002, s. 151
33 Meklin 2002, s. 159
3* Meklin 2002, s.187
% Halla ym. 2003, s. 18
3¢ Mattila 2007, s. 31
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la sisdinen tarkastus tarjoaa organisaatiolle jirjestelmaéllisen 1dhestymistavan riskienhal-
linnan, valvonnan, johtamisen ja hallinnon prosessien tehokkuuden arviointiin ja kehit-

tdmiseen.”’

Sisdisen tarkastuksen avulla johto parantaa riskienhallintaa ja lisdd mahdollisuutta saa-
vuttaa asetetut tavoitteet ja padmairit. Konkreettisesti se tapahtuu suunnittelemalla,
organisoimalla ja johtamalla kohtuullisen varmuuden tuottavien toimenpiteiden suorit-
tamista tavoitteisiin pddsemiseksi. Samalla johto varmistaa, ettd riskit ovat enintddn sen

. . < 1. . . 38
hyviksymin riskitason mukaisia.

Lisdksi sisdinen tarkastus antaa johdolle objektiivisen kuvan siité, toimivatko sisdiset
kontrollit vai eivit. Riittdva sisdinen kontrolli on johdon suunnittelema ja organisoima
toiminto, joka tarjoaa kohtuullisen varmuuden siité, ettd organisaation riskit ovat hallin-
nassa ja ettd organisaation padmadrit ja tavoitteet saavutetaan tehokkaasti ja taloudelli-

sesti. *°

Esimerkiksi sisdasiainministerion tiliviraston taloussddnnon méérdyksissa sisdiselld val-
vonnalla ja riskienhallinnalla tarkoitetaan viraston tai laitoksen toimintaan sisiltyvaa
jatkuvaa talouden, toiminnan ja omaisuuden turvaamisen kontrollointia, virheiden eh-
kdisemistd, toiminnan ohjeiden, sdddosten ja midrdysten noudattamisen seurantaa seki
informaatiojirjestelmien luotettavuuden varmistamista ja taloudellisuuden edistamistd.*
Taloussddnnon mukaan sisdiselld valvonnalla ja riskienhallinnalla varmistetaan, ettd
viraston toteuttamat menettelyt ovat sen toiminnan ja talouden laajuuden ja siséllon sekd

e e . . . 41
riskipitoisuuden suhteen asianmukaiset.

3.1.1 Sisaisen valvonnan osatekij:t

Coso-malli

Sisdisen valvonnan arvioinnissa ja kehittdmisessd voi kdyttda apuna jotain yleisesti hy-

vaksyttyd viitekehysté, esimerkiksi amerikkalaista Coso-mallia (Committee of Sponso-

37 Holopainen ym. 2006, s. 66

3 Pickett 2004, s. 44

39 Pickett 2004, s. 258—259

0 Sisdasiainministerion tiliviraston taloussdantd 2007
! Sisdasiainministerion tiliviraston taloussdantd 2007



22

ring Organisations of the Treadway Commission). Mallin mukainen sisdinen valvonta
koostuu viidesti toisiinsa liittyvistéd osatekijdsti (kuva 3): 1) valvontaympéristo, 2) ris-

kienhallinta, 3) valvontatoimenpiteet, 4) tiedonvilitys ja raportointi sekd 5) seuranta.*

Valvontaympéristo, johon kuuluvat seké johtamistapa ettd organisaation valvontakult-
tuuri, luo perustan koko sisdiselle valvonnalle ja edistdd samalla henkildston tietoisuutta
valvonnasta sekd valvonnan merkityksen ymmartdmisestd. Valvontaympéristo vaikuttaa
samalla oleellisesti organisaation kaikkeen toimintaan ja toiminnan onnistumiseen. Kun
vallitsee hyvi johtamistapa ja valvontakulttuuri toimii, paitosten ja lakien mukainen
toiminta edistyy vairinkdytoksien ja virheellisyyksien mahdollisuuden samalla pienen-
tyessd. Oleellista on se, kuinka johto itse sitoutuu hyvéin johtamis- ja hallintotapaan ja
mink& painoarvon se antaa valvontakulttuurin toteuttamiselle. Liséksi on suuri merkitys
sillé, ettd henkildsto tehdddn tietoiseksi hyviksytyistd menettelytavoista, arvoista, oh-

jeista sekd sadannoksistd, ja ettd ndiden vastaiseen menettelyyn reagoidaan.

Toinenkin sisdisen valvonnan mallin mukainen osatekijé, riskienhallinta, kuuluu olen-
naisena osana hyvain johtamis- ja hallintotapaan. Sen avulla pyritddn varmistumaan
siitd, ettd asetetut tavoitteet saavutetaan. Lisdksi riskienhallinnan avulla pyritdin varmis-
tamaan raporttien luotettavuus ja toiminnan lainmukaisuus. Riskienhallinnasta muodos-
tuu kdytdnndssd kokonainen riskienhallintaprosessi, jossa riskien tunnistamisesta, arvi-
oinnista ja riskeihin vastaamisesta edetdén toiminnan suunnittelu- ja toteuttamisvaihei-
den kautta seurantaan. Suuri osa toimivaa riskienhallintaa tulee toteutetuksi toiminta-

prosesseihin siséltyvini rutiininomaisina varmistuksina.

Kolmas Coso-mallin osatekijd ”valvontatoimenpiteet” sisdltdd luodut sisédiset kontrollit
ja péivittdisen valvonnan, jotka ovat osaltaan varmistamassa méérdysten mukaista toi-
mintaa ja asetettujen tavoitteiden saavuttamista. Kéytdnndssd valvontatoimenpiteisiin
kuuluvat erilaiset johdolle tehtdvét selonteot ja raportit, vahvistettu hyvaksymis- ja val-
tuusjérjestelmd, toimintapolititkan ja ohjeiden noudattamisen valvonta, vaarallisten tyo-

yhdistelmien vilttdminen seké virheiden ennaltachkiisy.

Coso-mallin osatekijdistd neljannen, raportoinnin ja tiedonvilityksen, tehtdvé on luoda
ja yllépitda toimivat vuorovaikutuskanavat, joilla varmistetaan, ettd oikea tieto on sitd
tarvitsevalla kdytossd oikeaan aikaan. T4lld tarkoitetaan johdolla ja henkilostolla kaytet-

tivisséd olevaa tietoa ja henkilOston tietoisuutta organisaation arvoista ja tavoitteista seka

2 Oulasvirta luento klk 2007
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hyvéksytyistd toimintaperiaatteista ja toimintatavoista. Toimivaan tiedonvilitykseen
kuuluu timén mukaan myo6s henkildston ymmaérrys omasta tehtdvéstdin osana valvonta-
jarjestelmid, mika tarkoittaa kdytdnndssa virheistd ja vadrinkdytosepdilyistd raportoi-

mista ylimmalle johdolle.

Coso-mallin viimeisin osatekijd, seuranta, késittdd koko johtamis- ja valvontajérjestel-
min toimivuuden seurannan, mika voi olla joko jatkuvaa tai ajoittain tapahtuvaa seuran-
taa. Seurantaan kuuluvat olennaisesti myds sisdisen tarkastuksen ja tilintarkastuksen

suorittamat tarkastustoimenpiteet.

Seuranta
ja valvonta

Valvontaymparisto

Kuva 3 Coso-malli*’

Coso Erm-malli

Coso Erm-malli (ERM = Enterprise Risk Management) on Coso-mallia kattavampi ja
enemman riskienhallintaan painottuva sisdisen valvonnan malli (kuva 4). Se on kehitet-
ty Coso-mallin pohjalta, ja on tarkoitettu tdydentdmadn Coso-mallia ja liittimaan se

osaksi organisaation riskienhallintaa.

* Halla ym. 2003, s. 35
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Riskienhallintaan kuuluu Coso-Erm-mallin mukaan riskinottohalukkuuden ja riskinotto-
strategian yhdenmukaistaminen, tehokkaampi riskeihin vastaaminen, toiminnallisten
ylldtysten ja tappioiden vdahentdminen, monitahoisten ja koko organisaatiota koskevien
riskien tunnistaminen ja hallinta, tilaisuuksiin tarttuminen seké tehokkaampi padoman

kaytto.

Pohtiessaan riskinsietokykyddn organisaatio paittda kuinka paljon se kykenee sietdmién
riskid kasvattaessaan sidosryhmédarvoaan. Organisaation epdvarmuus voidaan kasittaa
sekd riskind ettd mahdollisuutena, koska epdvarmuus kykenee sekd vahentdmiin ettd
kasvattamaan organisaation arvoa. Kéyttdmalla riskienhallintatydkalua organisaatio
kykenee hallitsemaan epdvarmuuteen liittyvié riskeja ja mahdollisuuksia, ja sitd kautta
kasvattamaan organisaation arvoa tehokkaammin kuin ilman riskienhallintatydkalun

kayttdmista.

Riskienhallintamallin kéytol14 organisaatio pystyy saavuttamaan paremmin tulos- ja
kannattavuustavoitteensa, estimiin voimavarojen turhat menetykset, varmistamaan
tehokkaan raportoinnin, varmistumaan lakien ja mdariysten noudattamisesta seka vélt-

tdmédn organisaation maineen vahingoittumisen monine seuraamuksineen. **

* Enterprise risk management — integrated framework, suomennos 2004
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Tapahtumien
tunnistaminen
(riskit ja
mahdollisuudet)

COSO  (harmaat)
COSO-ERM (kaikki)

Riskien arviointi
(todennikdisyys ja
<~ vaikutus,
syy-seuraussuhteet)

-~

Riskienhallinta
(v&lts, vihennd,
jaa tai hyvaksy)

Kuva 4 Coso- ja Coso-Erm-mallit*.
KPMG:n*® sisdiisen valvonnan malli

KPMG on luonut sisdisen valvonnan mallin, joka yhdistd4 erilaiset kansainviliset siséi-
sen valvonnan mallit ja korostaa niiden mielestddn merkittdvampié osia. Malli on tar-
koitettu organisaatioille oman sisdisen valvonnan tavoitteiden vertaamiseen ja valvon-

tamekanismien arvioimiseen.?’

Malli koostuu kahdeksasta eri osasta (kuva 5):

1. Toimintaperiaatteiden ja tavoitteiden méaérittely seké johdon osalta etté l4pi koko
organisaation.

2. Vastuullisuuden, velvollisuuksien ja valtuuksien méadrittely eturistiriidat huomi-

oiden sekd sisdisen valvonnan riippumattomuus ja objektiivisuus.

Suorituskyvyn varmistaminen johdon ja henkildston osaamisen suhteen.

Sitoutuminen eettisiin arvoihin.

Riskien arviointi osana suunnittelua.

Tunnistettuihin riskeihin perustuvat valvontatoimenpiteet.

NS W

Suorituksen seuraaminen riskimittareiden avulla.

* Holopainen ym. 2006, s. 38

% KPMG on yksi maailman johtavista asiantuntijaorganisaatioista, jonka palveluihin kuuluvat tilintarkas-
tus sekd vero- ja neuvontapalvelut.

" Halla ym. 2003, s. 47—50



26

8. Valvonnan tehokkuuden sddnnodllinen arviointi.

valvennan

Sisainen
valvonta

integroitu malli

@ KPMG

¢ s .4
Kuva 5 KPMG:n sisiisen valvonnan malli*®

3.1.2 Sisiisen valvonnan tavoitteet

Sisdisen valvonnan tavoitteena on saada aikaan kohtuullinen varmuus toiminnalle ase-
tettujen tavoitteiden saavuttamisesta. Mikali sisdinen valvonta on jérjestetty asianmu-
kaisesti organisaation talouteen, toimintaan ja riskeihin ndhden sen avulla varmistetaan
organisaation hyvin hallinto- ja johtamistavan mukainen toiminta sekd menestyminen

tehtdviksi saamassaan tehtdvassa.

Ylimpien tarkastusviranomaisten yhteistyojarjestd INTOSAI (International Organisati-
on of Supreme Audit Institutions) on laatinut julkishallinnon sisdisen valvonnan tavoit-

. 4
teiksi seuraavat™:

* Halla ym. 2003, s. 49
4 Qulasvirta luento klk 2007
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1) Tuloksellisuus, jonka avulla edistetddn organisaation toimintojen sddnnénmukai-
suutta, taloudellisuutta, tuottavuutta ja vaikuttavuutta seki tuotettujen tavaroiden
ja palvelujen laatua.

2) Resurssien turvaaminen ja hyddyntdminen, joilla pyritddn valttdméén tuhlaami-
nen, vadrinkdytokset, huono resurssien hoito, virheet seka petokset.

3) Toiminnan laillisuus ja johdon ohjeiden noudattaminen, joilla pyritdén varmis-
tumaan siitd, ettd annettuja ohjeita, lakeja, asetuksia ja sd4doksid noudatetaan.

4) Tietojen oikeellisuus, jonka avulla kehitetddn ja ylldpidetdéin luotettavia tietoja
organisaation taloudesta ja hallinnosta seka esitetdén tarvittavat tiedot oikeina

luotettavissa raporteissa.

3.1.3 Sisiinen tarkastus osana sisiisti valvontaa

Sisdinen tarkastus on edelleen melko kdyttdméton johtamisen véline, kuten Arvo Myl-
lymiki véitoskirjassaan Julkistalouden valvonta jo vuonna 1994 mainitsee. Myllyméen
mukaan luonnollinen ldhtokohta julkisen organisaation sisdisen tarkastuksen hoitami-
seksi ja hyodyntdmiseksi olisi organisaation oma, virkaan nimitetty, sisdinen tarkastaja,
koska tehtdvin vastuunalaisuus ja asema edellyttavit virkavastuun toteutumista. Sisdi-
sen tarkastuksen puuttumisen organisaatioista Myllymaki selittdé sillé, ettd johto ei pida
sisdistd tarkastusta tarpeellisena tai sitten johto ei osaa kayttad siséisti tarkastusta hy-
vikseen tuloksekkaan johtamisen apuvilineend. Myllyméki arvelee kuitenkin, ettd kun
tulosohjaus otetaan kayttoon kaikkien valtion yksikdiden ohjausvilineend, tilanne muut-
tuu ja sisdinen tarkastus saa entistd painavamman osan valtion tarkastuksen kokonai-

suudessa.”
Perinteinen ja moderni sisiiinen tarkastus

Perinteisesti sisdinen tarkastus on ollut taaksepiin katsovaa, varojen sdilyttimiseen ja
poikkeamien 10ytdmiseen tdhtddavaa toimintaa. Nykyéén sisdisen tarkastuksen tehtivat
ovat laajentuneet resurssien kiayton tehokkuuden, tuottavuuden ja taloudellisuuden tar-
kastamiseen, resurssien kisittdessd varojen ja omaisuuden lisiksi my&s ihmiset.”’ Mo-
derni sisdinen tarkastus tukeekin johtoa kaikissa organisaatiota koskevissa asioissa, silld

nykyajan johdolla ei ole aikaa, halua eikd kykyé koota kaikkia paatoksenteon tueksi

>0 Myllymiki 1994, s. 100—101
°! Sawyer & Vinten 1996, s. 77
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tarvitsemiaan faktoja itse. Kukapa olisi parempi kumppani johdolle kuin johdon autta-
miselle ja organisaation kehittimiselle omistautunut, varma, luotettava ja patevd moder-
ni sisdinen tarkastaja.”> Monien sisdisten tarkastajien asema onkin enemmén johdon
kumppaneina toimimista, tehtdvien sisdltdessd ongelmien ratkaisemista, vaikeuksien

ennaltachkdisy4 sekd tapahtuneiden virheiden korjaamista.>

Sisdisen tarkastuksen kehittyminen kohti konsultoivampaa roolia kohtasi odottamatto-
man hidasteen USA:n skandaalien seurauksena 2000 -luvun alussa. Silloin monet sisi-
sen tarkastuksen yksikot ympédri maailmaa palasivat takaisin aiemmin tyypillisend teh-
tavini olleeseen taloudellisten kontrollien tarkastamiseen.>* Kuitenkin nykyisin monille
sisdisille tarkastajille on tyypillistd toiminta kautta aikain laajimmalla tehtdvéalueella.
Sisédisen tarkastuksen ammattilaisuudelle on tullut uusi suunta organisaatioille tarjotta-
vasta konsultoinnista, mik& on auttanut organisaatioiden johtoa nikemain sisdisen tar-
kastuksen merkityksen organisaation tavoitteisiin ja paamariin passemisen tukijana.>
Julkisen sektorin suurissa organisaatioissa, joissa tyypillisesti vastustetaan kaikkea uut-
ta, vaade tilivelvollisuudesta on edesauttanut sisdisen tarkastuksen uuden roolin hyvak-

symisti.>®
Omana toimintana vai organisaation ulkopuolelta ostaen

Sisédisen tarkastuksen hoitaminen organisaation sisdisend toimintona on vain yksi tapa
toteuttaa sisdistd tarkastusta. Liséksi se voidaan hoitaa kokonaan ostopalveluna tai sitd
voidaan osittain tdydentdd ulkoa ostettavalla tarkastustoiminnalla. Sisédisen tarkastuksen
hoitamisesta osana omaa organisaatiota tai sen hoitamisesta ulkoa ostettuna palveluna
ollaan eri mieltd. Kummallekin organisointitavalle 16ytyy puolestapuhujia, kuten myos

varmaan hyvid ja huonoja puolia seké etuja ja haittoja.

Merkittdvimpéni syyné sisdisen tarkastuksen ulkoistamiseen ovat yleensd kustannus-
sadstot. Organisaation sisdisen tarkastuksen toiminnon lakkauttamiseen voi johtaa mie-
likuva siitd, etti sisdinen tarkastus ei tuota organisaatiolle lisdarvoa, mutta kuluttaa sen
resursseja. Toisen merkittavan ulkoistamisen syyn on todettu olevan johdon parempi

luottamus ulkopuolisten asiantuntijoiden patevyyteen sekd kustannustehokkuus, jota

32 Sawyer & Vinten 1996, s. 3
>3 Sawyer & Vinten 1996, s. 25
> Baker 2007, s. 44

> McCall 2002, s. 35

%% Bartsiotas 2008, s. 35
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ostetun tarkastustoiminnan globaali laajuus saa aikaan. Lisdksi ulkoistettu sisdinen tar-
kastus koetaan riippumattomammaksi kuin osana omaa organisaatiota toimiva, jolloin
sisdisen tarkastuksen 16ydoksiin ja suosituksiin suhtaudutaan vakavammin kuin oman

organisaation sisdisen tarkastuksen esiin nostamiin asioihin. >’

Tuskin voidaan sanoa, etté joku organisointitapa on selkedsti parempi kuin joku toinen
ja ainoa oikea tapa hoitaa sisdinen tarkastus. Ainakaan modernissa organisaatiossa ei voi
sanoa olevan yhti ainoata optimaalista tapaa organisoida sisdinen tarkastus *°. Silld on
paljon merkitystd, mitd odotuksia organisaatiolla on siséista tarkastusta kohtaan ja silla,
miten organisaatio osaa hyddyntid sisdisen tarkastuksen mahdollisuuksia. Organisointi-

tapaa on pohdittava kussakin tapauksessa perusteellisesti erikseen.

William E Chadwick puhuu sisdisen tarkastuksen organisaation sisélli sdilyttdmisen
puolesta artikkelissaan ”Keeping internal auditing in-house”. Hén pahoittelee, ettd mo-
net organisaatiot ulkoistavat sisdisen tarkastuksensa ajattelematta niita hydtyjé, jotka se
samalla menettdd. Hianen mielestddn sisdisen tarkastuksen hoitamista organisaation si-
silld perustelee *° mm. sisdisten tarkastajien omaama intiimi tieto organisaation liike-
toiminnasta. Kenelldkddn muulla, organisaation sisillé tai ulkopuolella, ei ole vastaavaa
kokonaisndkemysti organisaation toiminnoista. Liséksi etuna on sisdisten tarkastajien
mahdollisuus reagoida vilittdmésti organisaation ongelmiin ja riskeihin seka sisdisten
tarkastajien hyvét keinot toimia petostapauksissa. Oma sisdinen tarkastaja on myos tar-
vittaessa kdytettdvissd osana sisdisen tarkastuksen yksikk6d apuna riippumattomuuden
ja objektiivisuuden ylldpitdmisessd. Omaa sisdistd tarkastajaa kdytettdessa ei tule niin
helposti intressiristiriitoja, koska ei ole pelkoa siitd uusitaanko sopimus, kuten ulkopuo-

lisella tarkastajalla voi olla.

Pienissd organisaatioissa ei monesti koeta tarvittavan omaa siséisté tarkastajaa. Niissd
nimettyjen, oman toiminnan ohella sisdisesté tarkastuksesta vastuussa olevien virka-
miesten organisatorinen asema voi muodostua ongelmaksi. Kuitenkin organisaatiossa
on oltava joku vastuuhenkil6, vaikka itse sisdinen tarkastus hoidettaisiinkin ulkopuolelta
ostettuna. Yleensa riittdvad asiantuntemusta ei saada oman toimen ohella siséisti tarkas-
tusta hoitavan henkilon avulla, jolloin on perusteltua ostaa palvelu ulkopuolelta. Var-

sinkin kun oman toimen ohella toimivan henkilon aika ei luultavimmin kuitenkaan riit-

37 Martin & Lavine 2000, s. 58
8 Moeller & Witt 1999
5 Chadwick 2000
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tdisi hyvin hoidettuun sisdiseen tarkastukseen. Kyse on pitkalti siitd, miten paljon orga-
nisaatio osoittaa toimintoon resursseja ja ohittavatko muut tyotehtdvét sisdisen tarkas-
tuksen aihealueen tehtdvit silloin, kun vastuuhenkild ei ehdi kaikkia tyotehtavidédn hoi-

taa.

Toisessa artikkelissa taas puhutaan vahvasti sisdisen tarkastuksen ulkoistamisesta. Mar-
tin ja kumppanit toteavat ulkoistamisen tapahtuvan usein siksi, ettd sisdinen tarkastus on
toiminto, joka ei lisdd osakkeenomistajien osakkeiden arvoa, ja sen tihden se lakkaute-
taan. Néin siksi, ettd litkketoiminnassa pyritdin alentamaan operationaalisia kustannuk-
sia. Toiseksi ulkoistaminen on muotia. Ostetaan mieluummin palvelu ulkoa kuin palka-
taan, koulutetaan ja ylldpidetdén omaa henkilokuntaa. Se on artikkelin laatijoiden mu-
kaan myos halvempaa. Lisdksi vanhempi johtajakunta on tullut riippuvaiseksi neuvon-
antajista, jotka ovat teknologisesti luotettavia ja tarjoavat kustannustehokkaita palveluja

maailmanlaajuiselta pohjalta. ©

Sisdisen valvonnan kehittdiminen ja alkuun saattaminen organisaatiossa voi kaivata ai-

nakin aluksi ulkopuolisen asiantuntijan tukea ja tieto-taitoa.

Luultavasti siind tapauksessa, etté sisdiset kontrollit toimivat erittdin hyvin ja sisdiseen
valvontaan on organisaatiossa panostettu ja panostetaan jatkuvasti, voi olla hyvékin
vaihtoehto, ettd sisdinen tarkastus, ainakin kontrollien toimivuuden tarkastuksen osalta
jarjestetdén organisaation ulkopuolelta ostettuna. Ajatusta tukee sekin, ettd manuaaliset
kontrollit eivit endd kdytannossa tahdo riittdd, minka seurauksena tulee tarve jarjestda

toimivia tietojenkésittelyyn pohjautuvia kontrollimenetelmid, joiden rakentamiseen

vaaditaan aivan erityistd osaamista. Téllaista osaamista ei vélttimattd 10ydy organisaati
on sisdltd. Vaikka varsinaista sisdisté tarkastusta ostaisikin organisaation ulkopuolelta,

tulee organisaatiolla olemaan tulevaisuudessa entistd korostuneemmin tarve omata sel-
laisia johtajia, jotka ymmartavit valvonnan merkityksen osana johtamista ja oman vas-

tuunsa sisdisen valvonnan kokonaisuuden hoitamisessa.

Voisi olla hyvé vaihtoehto jirjestid sisdisen tarkastuksen palvelut useammalle eri valti-
onhallinnon organisaatiolle yhdessé. Télloin esimerkiksi saman toimialan organisaatio-
yksikot voisivat saada oman alansa tuntevaa, tavallaan omaa sisdista tarkastusta, vaik-

kakin yhteisty0ssd muiden saman toimialan organisaatioyksikéiden kanssa. Se mahdol-

5 Martin ym. 2000
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listaisi my0s pienempien sisdisen tarkastuksen tarpeiden ammattimaisen tyydyttimisen
ilman véhéisten omien resurssien osoittamista ei-kokopéivdistd ammattilaista tarvitse-
valle organisaatioyksikoélle. Luultavasti se olisi huomattavasti parempi vaihtoehto kuin

kokonaan ulkoa ostettu sisdisen tarkastuksen palvelu.

3.2 Vaatimukset sisiiselle valvonnalle

Sisdisen tarkastuksen organisointitapa saattaa olla sddaddsperdisesti madritetty viraston
taloussddnnossd. Monesti kuitenkin erillisille organisaatioyksikoille annetaan vapaat
kidet organisoida sisdinen tarkastus parhaaksi katsomallaan tavalla, kuitenkin niin, ettd
se tiyttdd taloussdédnnon siséltovaatimukset. Taustalla vaikuttavat myos valtion talous-
arviolaki ja talousarvioasetus. Tiliviraston tai organisaatioyksikon tasolla organisointia

sddtelee taloussddnnon lisdksi laadittu sisdisen tarkastuksen ohjesdanto.

Laissa valtion talousarviosta sdddetdin, ettd viraston tai laitoksen on itse huolehdittava
siitd, ettd sen sisdinen valvonta on asianmukaisesti jarjestetty. Jirjestdmisestd vastaa

viraston tai laitoksen johto. '

Asetus valtion talousarviosta méadrittelee valtion viraston ja laitoksen sisdistd valvontaa
tarkemmin. Sen mukaan siséiselld valvonnalla tulee varmistaa talouden ja toiminnan
tuloksellisuus ja laillisuus, turvata hallinnassa olevat varat ja omaisuus sekd varmistaa
oikeiden ja riittdvien tietojen antaminen viraston tai laitoksen toiminnasta ja taloudesta.
Lisdksi asetus velvoittaa tiliviraston antamaan oman taloussdintonsé, jossa ohjeistetaan
tarkemmin mm. ko. viraston tai laitoksen sisdinen valvonta ja riskienhallinta. Asetuksen
mukaan sisdisté tarkastusta ei ole pakko jirjestdd, mutta se on jarjestettdvi, mikéli orga-
nisaation sisdisen valvonnan menettelyt niin edellyttavit. Sisdisen tarkastuksen tehta-
viaksi asetus médrittelee sisdisen valvonnan toimivuuden varmistamisen (asianmukai-

suus ja riittivyys) ja erillisten tarkastustoimenpiteiden suorittamisen. **

Tiliviraston edellytetddn lisdksi sisdllyttdvin toimintakertomukseensa arviointi sisdisen
valvonnan tilasta ja riskienhallinnan asianmukaisuudesta ja riittdvyydesti sekd lausuma

olennaisimmista kehittimistarpeista. *

6! Laki valtion talousarviosta 13.5.1988/423
62 Asetus valtion talousarviosta 11.12.1992/1243
% Holopainen ym. 2006, s. 135—136
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3.3 Valtiontalouden tarkastusviraston rooli osana valvontaketjua

Ulkoista ja sisdiseksi kisitettdvad valvontaa harjoittaa ohjaavan ministerion lisdksi val-

tiontalouden tarkastusvirasto.

Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkastaa valtion taloudenhoidon laillisuutta ja tarkoi-
tuksenmukaisuutta sekd talousarvion noudattamista. Se toimii riippumattomasti ja puo-
lueettomasti tuottaen mm. eduskunnalle ja valtioneuvostolle hyddyllisti ja luotettavaa

tietoa valtion taloudenhoidon tilasta, talousarvion noudattamisesta ja valtion hallinnon

toiminnasta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto edistdd valtionhallinnon tuloksellisuutta tekemalla ti-
lintarkastusta ja toiminnantarkastusta seké erilaisia taloudenhoidon valvontaan liittyvia
asiantuntijatehtivid. Se valvoo mm. tulojen perintdd, omaisuuden hoitamista ja varojen
kayttod. Valvonnan lisdksi tarkastusvirasto my0s seuraa, etti tarkastuksissa esiin tulleet
virheelliset menettelyt korjataan ja puutteellisuudet oikaistaan. Lisdksi tarkastusvirastol-

le tulee ilmoittaa varojen hoitoon mahdollisesti liittyvistd vaarinkdytoksistd.**

Valtiontalouden tarkastusviraston toiminta perustuu lakiin valtiontalouden tarkastusvi-
rastosta (14.7.2000/676). Sen tarkastusoikeuden laajuus ja toiminta-alue selvidvit ku-

vasta 6.

84 Valtiontalouden tarkastusvirasto
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Tarkastusviraston tarkastusoikeus ja toiminta-alue

L
2 'i Eduskunta
—_—
ll_:;1‘1 :
Valtiontalouden tarkastusvirasto
Eduskunnan Valtioneuvosto Valtionapua Valtion Talousarvion Eraat valtiolle
oma talous ja ja ministeriot saavat maaraysvallassa| ulkopuoliset varoja hankkivat
sen vastattavina | f yhteisot olevat yhtict rahastot seka valtion
olevat rahastot ja tehtavia hoita-
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Kansan- - Sisainen tiyhdistys,Hippos
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liiketté hoitavat
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Iiitoksrt
[Sisainen tarkastus
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| Muun lainsaadannén mukaiset tilintarkastajat |

Kuva 6 Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastusoikeus ja toiminta-alue®

3.4 Tutkittua tietoa valtionhallinnon sisidisesta valvonnasta

Valtiovarainministerid on julkaissut selvityksii sisdisestd valvonnasta. Vellamo Kivis-
ton vuonna 1996 tekema tutkimus paljastaa, ettd tuolloin sisdinen tarkastus oli 56 tilivi-
rastolla (55 prosentilla) ja se puuttui 45 tilivirastolta (45 prosentilta)®®. Kiviston mukaan
sisdisen tarkastuksen suorittamiseen siséltyy julkisen vallan kdyttd4, ja sen vuoksi si-
sdistd tarkastusta ei voida hdnen mielestdéin ainakaan kokonaisuudessaan teettdd ulko-
puolisella tarkastajalla tai tilintarkastusyhteisolld ©’. Mahdollisten omien sisdisen tarkas-
tuksen yksikoiden lisdksi tilivirastot ovat vuonna 1995 kiyttineet n. 4,7 miljoonaa

markkaa (n. 790 000 euroa) ostettuihin tarkastus- ja muihin asiantuntijapalveluihin .

Valtion sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunnan sisdisen tarkastuksen
jaosto teki kymmenen vuotta myohemmin vuonna 2006 selvityksen valtionhallinnon
sisdisen tarkastuksen jarjestimisen tilasta, hyodyntdmisesti johtamisessa ja ohjauksessa
sekd sisdisen tarkastuksen menetelmisté ja yleisestd kehityksestd. Selvitys osoitti, ettd

sisdinen tarkastus on jérjestetty hyvin vaihtelevasti eri virastoissa. Vastanneista 96 vi-

Valtiontalouden tarkastusvirasto, valtiontalouden tarkastusjérjestelma kuvana
% Kivistd 1998, s. 80

" Kivistd 1998, s. 284

* Kivistd 1998, s. 81
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rastosta 73 virastossa (76 prosentilla vastanneista) on jarjestetty sisdistd tarkastusta joko
omana toimintana tai ulkopuolelta ostettuna palveluna. Sisdisté tarkastusta jérjestdvien
viraston méérd ndyttdisi siis lisdéntyneen kymmenessd vuodessa. Sisdisen tarkastuksen
resursoinnin todettiin olevan suoraan verrannollinen virastolla oleviin henkildtydvuosiin
ndhden. Lisdksi kuitenkin todettiin, ettd suurissakin virastoissa on paljon mikrokokoisia
sisdisen tarkastuksen yksikditd, silld jopa 24 virastoa kéytti ainoastaan 0,5 henkil6tyo-
vuotta omaan sisdisen tarkastuksen tyohon. Sen perusteella voitiinkin epdilld, ettd siséi-
sen tarkastuksen ammattimaisuuden sdilyttiminen on erittdin vaikeaa néin pienissi yk-
sikoissd. Sisdisen tarkastuksen ilmoitti toteuttavansa ostopalveluna 26 vastannutta viras-
toa, mediaanikdyton ollessa 28 tydpdivdd vuodessa ja mediaanihinnan 15 000 euroa
vuodessa. Mediaanilukujen avulla laskettu ostopalvelujen hinta on n. 1 miljoona euroa
vuodessa. Ostopalvelua kéytettiin eniten ulkopuolisille annetun rahoituksen tarkastami-
seen liittyviin tehtdviin, kun taas oman siséisen tarkastuksen kdyttdminen keskittyi suu-
rimmassa maarin valvontaprosessien tehokkuuden arviointiin. Keskiméaardisen ostopal-
veluhinnan perusteella laskettiin, ettd noin 80 ostopalveluna toteutettua sisdisen tarkas-
tuksen pdivdd maksaa organisaatiolle saman verran kuin yksi oma sisdinen tarkastaja.
Selvityksen perusteella todettiin, ettd erittdin monessa virastossa on panostettu niin vé-
hén sisdiseen tarkastukseen, ettd tarkastuksen ammattimaisuus on uhassa vaarantua.
Tastd esimerkkind mainittiin yliopistot, joissa kaikissa sisdisen tarkastuksen todettiin
olevan selvisti alle virastojen trendin laajuista henkildtydvuosiin suhteutettuna. Yliopis-
tojen sisdisen tarkastuksen tehtévit ja ajankdyton painotukset eri tehtdvialueisiin vaihte-
livat lisdksi merkittévasti, siitd huolimatta, ettd niiden operationaalinen toiminta on sa-

mankaltaista.®

Esimerkkind yksittiisestd hallinnonalan sisdisen valvonnan tilasta ja kehittdimisesté toi-
mikoon tdssd opetusministerid. Se kertoo toimintakertomuksessaan vuodelta 2006, etti
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tilaa on arvioitu asiakirjojen sekd valtionvarain-
ministerion v. 2005 antaman suosituksen ja arviointikehikon perusteella. Tehdyn arvi-
oinnin perusteella opetusministerid lausuu, ettd sisdistd valvontaa voidaan pitdd olennai-
silta osin riittivind’® ja kuitenkin samanaikaisesti edelld mainitussa selvityksessi oli
todettu, ettd nimenomaan yliopistoissa sisdiseen valvontaan kuuluvan sisédisen tarkas-

tuksen tila oli heikohko. Toimintakertomuksessa viitataan kehittimisryhmén tyon tulok-

% Valtiovarainministerion tiedote 8/2007
7 Opetusministerion tilinpatds ja toimintakertomus 2006, s. 76—77
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siin ja niiden perusteella laadittuun opetusministerion kehittimisohjelmaan
2007—2011, jolla pyritddn kehittdmain toimintatapoja ja uudistamaan organisaatiora-
kennetta. Sisdisen valvonnan alueelta kehittimisohjelmaan kuuluu sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan integroiminen osaksi opetusministerion johtamista ja toimintaa mm.
riskienkartoituksen ja riskienhallintapolitiikan laatimisen avulla.”' Kehittimisohjelmas-
sa on painopisteend sisdisen valvonnan alueelta riskienhallinta, johon aiotaan panostaa
kehittamalld koko ministerion kattava prosessi. Samalla arvioidaan mm. sisdisen tarkas-
tuksen ohjesddnnon uudistamistarpeet. Kansliapdéllikké on nimetty niin sisdisen val-
vonnan kuin laadunhallinnankin vastuuhenkildksi tarkastusneuvoksen koordinoidessa
projektin toteutumista. Apuna kehitystyossd kéytetdédn tarvittaessa ulkopuolisia asian-

tuntijoita.”?

4. Corporate governance tapana toimia
4.1 Mita corporate governance on?

Corporate governance -késitteelle ei ole virallista suomennosta, mutta vakiintuneeksi
tavaksi on tullut kdantii kisite muotoon hyva johtamis- ja hallintotapa. Corporate go-
vernance kuvaa niitd menettelytapoja, joilla tehokkuus ja luotettavuus saadaan organi-
saatiossa aikaan. Kdésite siséltidd oikeuksien, velvollisuuksien, sdéntdjen ja menettelyta-
pojen kokonaisuuden, jonka avulla organisaatio voi konkretisoida tehokkuuden ja luo-
tettavuuden toiminnassaan. Silld kuvataan niitd tapoja, joilla organisaatiota johdetaan ja

valvotaan sekd sité, miti tietoja annetaan organisaation sidosryhmille. ”

Corporate governance on tullut erityisen mielenkiinnon kohteeksi sen jélkeen, kun
USA:ssa sdddettiin Sarbanes-Oxley -laki 30.7.2002 mm. Enronin skandaalin aikaan-
saamana. Sdddetyn lain tavoitteena oli varmistaa, ettd sijoittajat saavat porssiyhtidista
lain edellyttimaét tiedot oikeina ja luotettavina. Sarbanes-Oxley -lain pohjalta SEC (The
Securities and Exchange Commission) on sittemmin laatinut sddntdjd lakia tukemaan.

Néissd sddnnoksissd asetettiin vaatimuksia organisaatioille corporate governancen suh-

7! Opetusministerion tilinp#tos ja toimintakertomus 2006, s. 77
72 Opetusministerion kehittimisohjelma 2007—2011, s. 17
7 Halla ym. 2003, s. 11
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teen mm. johdon raportointiin, tilinpaatostietojen julkaisemiseen, sisdisen valvonnan

arviointiin ja tilintarkastajien vastuuseen liittyen.”

Corporate governance liittyy monella tavalla organisaation arkipédivéddn. Se on olennai-
nen osa organisaation sisdistd toimintaa, esimerkiksi sisdisen valvonnan ja hallintora-
kenteiden osalta, mutta se liittyy my0s ldheisesti organisaation ulkoiseen toimintaan,
mm. suhteissa omistajiin ja muihin sidosryhmiin. Sitd pidetddn olennaisena apuvilinee-
nd hyvin johdetuissa organisaatioissa toiminnan tehokkuuden maksimoinnissa ja tavoit-
teisiin padsemisessd.”” Kuvasta 7 selvidd KPMG:n madrittelemit corporate governancen

avainasiat.

L CoyporateiGovernancen

Avainasiat

Kuva 7 Hyvin johtamis- ja hallintojarjestelmin keskeinen sisilté KPMG:n mukaan’®

Hyva hallinto ja johtaminen saadaan aikaan erilaisten toisiinsa vaikuttavien tekijoiden,
hallintorakenteiden ja toimijoiden yhtdloni. Merkittdvid ovat muun muassa hyva johta-
misjérjestelma ja ilmapiiri, organisaation arvomaailma, toimielinten tehtivét ja niiden

viliset suhteet, ulkoinen ja sisdinen tarkastus, sidosryhmien suorittama valvonta, avoin

raportointi, johdon valtakeskittymien synnyn vilttiminen, hyvé johtoryhmén kokoon-

7 Halla ym. 2003, s. 23
7> Mallin 2004, s. 207
76 Halla ym. 2003, s.12
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pano, tehokas johdon tyon arviointi, osaava johto ja henkilosto, hyvé riskien hallinta ja

sisdinen valvonta seki tehokas tarkastustyd.”’

K H Spencer Pickett liittd4 corporate governance —malliin osaksi sisdisen tarkastuksen
ja riskienhallinnan alla kuvatulla tavalla’. Kuten kuvasta 8 nikyy, on sisdinen tarkastus
(internal audit), riskienhallinta (risk management) ja tilivelvollisuus (accountability)

toisiinsa kiintedsti liittyva osakokonaisuus ja osa corporate governancea.

Stakeholders

l Legislation, rules & regs I

Final accounts ‘

Objectives

Policies Director’s report
Strategies Performance review
Plans Final accounts
Procedures ) Accounting policies

Corp. gov. disclosures

SIC

Training and /
development

Kuva 8 Corporate governance Pickettin mukaan.

Johtamis- ja hallintojérjestelmén tilaa arvioitaessa tulee arvioida mm. ulkoista ja sisdisté
ohjausta ja valvontaa, riskienhallintaa, hallintorakenteen vastaamista toiminnallisiin ja
juridisiin vaatimuksiin, organisaation kdytdnnon toimintaa ja sen ohjaamista, siséisté ja

ulkoista viestintdd seké raportointia.

Pariisissa pidettiin v. 1997 erityisesti valtion omistamiin yrityksiin keskittynyt kansain-
vélinen konferenssi, missé todettiin corporate governancen olevan yritysten omistajien
ja johdon vilistd vuorovaikutusta yrityksen valvonnassa ja johtamisessa. Konferenssin

keskeisten johtopédatdsten mukaan hallinnon heikkoudet johtuvat puutteellisista johdon

" Halla ym. 2003, s. 11—12
8 Pickett 2005, s. 45
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kannustimista ja kurittomuuden vdhiisistd seuraamuksista, mihin johtavat johtajien vir-

. .. . . . . . .. . . 79
kamiesasema, toiminnan rahoittaminen valtion varoista ja toiminnan ei-kaupallisuus.

Mallinin mukaan maailmalla keskitytiddn edelleen parantamaan corporate governancen
kayttoa erityisesti ldpindkyvyyteen ja avoimuuteen liittyen, joita ilman ei pystytd paitte-
lemédn miten hyvin yritys toimii, toimiiko se sosiaalisesti vastuullisella tavalla ja johde-

taanko sitd hyviksyttavasti.*

4.2 Teoriat corporate governancen taustalla

Corporate governancea kdytetdin maailmanlaajuisesti, mutta alueellisesti vaikuttavien
lakien, kulttuurien ja omistusrakenteiden johdosta se toimii hieman eri tavalla eri puolil-
la maailmaa. Siitd syystd corporate governancen taustalla vaikuttavien teorioiden paino-

arvo on eri aikoina ja eri paikoissa erilainen.®'

Erityisesti corporate governancen kehittymiseen on vaikuttanut pddmies—agentti -
teoria, mikd on myos sisdisen valvonnan teorioista keskeisin. Pddmies—agentti -teoria
selittda tilannetta, jossa pdédmies tuottaa jonkin toiminnan agentilla, ikd4n kuin delegoi
tyon tekemisen jollekin toiselle organisaatiolle tai oman organisaation osalle. Paa-

mies—agentti -teoriaa on késitelty tarkemmin tdmén tyon luvussa 2.2.2.

Toinen merkittiva teoria corporate governancen taustalla on transaktiokustannusteoria
(transaction cost economics, TCE). Transaktiokustannusteoria méérittelee organisaation
padmies—agentti -teoriasta poiketen hallintorakenteeksi, miké nikee organisaation so-
pimusten verkostona. Transaktiokustannusteoria korostaa organisaation sisdisen toimin-
nan merkitysti taloudellisten hy6tyjen nikokulmasta. Sen mukaan organisaation oman
hallintorakenteen sisdlld on taloudellisesti edullisempaa hoitaa sopimuksellisia toimia ja
varsinkin niihin liittyvid ylldtyksellisid momentteja kuin pddmiehen ja agentin vélisen

. . .. 82
sopimuksen perusteella hoidetussa toiminnassa.

Kolmas vaikuttava taustateoria on sidosryhma -teoria. Se on rinnasteinen pda-

mies—agentti -teorian kanssa, mutta ottaa huomioon sidosryhmét laajemmin kuin vain

" OECD proceedings... 1998, s. 3—8
8 Mallin 2004, s. 208

81 Mallin 2004, s. 9

82 Mallin 2004, s. 13
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omistajatahon (osakkeenomistajat) huomioonottava pddmies—agentti -teoria. Laajem-
man sidosryhmén huomioon ottaminen johtaa laajempaan toiminnan vaikutusten arvi-
ointiin kuin vain omistajien hy6tymiseen painottuva nikokulma. Osallisiksi katsotaan
sidosryhma -teoriassa omistajien lisdksi niin tyontekijit kuin asiakkaat, rahoittajat ja

ympéardivi yhteiskuntakin.®

Mainittujen teorioiden lisdksi corporate governancen kehittymiseen ovat vaikuttaneet
monet muut rahoitus-, talous-, kirjanpito-, laki-, johtamis- ja organisaatiokédyttdytymis-

., 84
teoriat.

4.3 Ohjeistukset ja suositukset corporate governancesta

4.3.1 Taustavaikuttajat

Eri maissa ja maailmanlaajuisestikin on paljon erilaisia ohjeistuksia corporate gover-
nancen noudattamisesta. Monissa maissa corporate governancen kehittymiseen ovat
vaikuttaneet kuitenkin samat ohjeistukset ja periaatteet, mm. Cadbury Code -sdidnnét ja

OECD Principles -periaatteet.™

Cadburyn sddnndt on laadittu Englannin porssiin listatuille yhtidille, mutta myds muille
yhtidille on suositeltu niiden noudattamista. Ne laadittiin vuonna 1992 talousskandaali-
en vaikutuksesta, koska luottamus yhtididen esittimiin taloustietoihin oli mennyt. Sdin-
not pitdvit sisdlladn parhaiden kédytantdjen ohjeistukset johtajistolle kaikilla organisaa-

tiotasoilla ja lisiksi raportointia ja kontrolleja koskevat ohjeet.®

OECD (the Organisation for Economic Co-operation and Development, Taloudellisen
yhteistyon ja kehityksen jdrjestd) julkaisi corporate governance periaatteensa vuonna
1999. Ennen ohjeiden laatimista OECD konsultoi jdsenmaidensa hallituksia, yksityis-
sektoria ja erilaisia kansainvélisid organisaatioita kuten Maailmanpankkia. Vaikka
OECD totesikin, ettd ei voi olla olemassa yhti sellaista ohjeistusta, miké olisi pateva
kaikkialla maailmassa, se loi periaatteet, jotka esittdvit corporate governancen perusta-

vaa laatua olevat yleisimmét periaatteet. Ndma periaatteet liittyvat omistajien (osak-

8 Mallin 2004, s. 14
8 Mallin 2004, s. 16
8 Mallin 2004, s. 37
% Mallin 2004, s. 21, 26—27
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keenomistajien) oikeuksien turvaamiseen, omistajien oikeudenmukaiseen kohteluun,
muiden sidosryhmien rooliin, toiminnan avoimuuteen ja lapindkyvyyteen seka johto-

kunnan vastuullisuuteen.®’

4.3.2 Ohjeistus Suomessa

Suomessa corporate governancea on sivuttu monissa laeissa. Ainakin osakeyhtidlaissa,
tilintarkastuslaissa, arvopaperimarkkinalaissa, laissa luottolaitostoiminnasta, litkepank-
kilaissa ja vakuutusyhtidlaissa on késitelty corporate governance -kysymyksid 1dhinna
ulkoisten ja sisdisten valvontamenetelmien ndkdkulmasta. Lisdksi Suomessa vallalla
olevia kdytant6ja ohjaavat erilaiset viranomaismééraykset ja -ohjeet seké tarkastusalojen

ammattistandardit.

HEX Oyj (Helsingin porssi), Keskuskauppakamari sekéd Teollisuuden ja TyOnantajain
Keskusliitto laativat yhteistydssd 1.7.2004 voimaan tulleen suosituksen listayhtididen
hallinnointi- ja ohjausjarjestelmistd tiydentimaan lakisdéteisid menettelytapoja corpora-
te governancin suhteen. Suosituksen tavoitteena on yhdistda pdrssiin listattujen suoma-
laisten yhtididen toimintatapoja, parantaa ndiden toiminnan lapindkyvyyttd sekd tehos-
taa tiedonkulkua ja osakkeenomistajille annettavaa tietoa. Jokaisen porssiin listautuneen
yrityksen tulee noudattaa suositusta ns. comply or explain -periaatteen mukaisesti, mika
tarkoittaa sitd, ettd yhtio noudattaa suositusta kokonaisuudessaan, ja mikéli se poikkeaa
suosituksen noudattamisesta, on sen ilmoitettava poikkeamisesta siihen johtavine syi-
neen. Suositus on kattava ja pitdd sisdlldén ohjeistuksen yhtiokokouksesta, hallintoneu-
vostosta, hallituksesta, johdosta, palkitsemisesta, sisdisestd valvonnasta, riskienhallin-
nasta ja sisdisestd tarkastuksesta, sisépiirihallinnosta, tilintarkastuksesta seka tiedottami-

sesta.88

Eduskunta on sditianyt hallintolain (6.6.2003/434), jonka tarkoituksena on hyvén hallin-
non sekéd hallintoasioiden oikeusturvan toteuttaminen ja edistiminen. Samalla laki pyr-
kii my6s parantamaan hallinnon palveluita ja tuloksellisuutta. Laki on tehty noudatetta-
vaksi nimenomaan valtiollisissa ja kunnallisissa viranomaisissa seké valtion liikelaitok-
sissa. Hallintolaki luettelee hyvén hallinnon perusteiksi hallinnon oikeusperiaatteen,

palvelun asianmukaisuuden, neuvonnan, hyvin kielenkdyton sekd viranomaisyhteis-

*” Mallin 2004, s. 28
% Suositus listayhtididen hallinnointi- ja ohjausjirjestelmisté (Corporate Governance) 2003
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tyon. Lisédksi se ohjeistaa hallintoasiain késittelyjédrjestyksen viranomaisissa ja listaa
asian késittelyd koskevat yleiset periaatteet, mm. esteellisyys -sdédnndkset ja paatoksista

tiedottamisen kéytinnot.*

4.3.3 Sisdisen tarkastuksen ammattistandardit

My®os sisdisen tarkastuksen ammattistandardeja voidaan pitdé corporate governance
ohjeistuksena. Sisdisen tarkastuksen ammattistandardit ovat kansainvélisen sisdisten
tarkastajien ammattiyhdistyksen IIA:n (The Institute of Internal Auditors) mééritys siité,
miten sisdistd tarkastusta tulee harjoittaa ja samalla viitekehys, jonka puitteissa lisdarvoa
tuottavat sisdisen tarkastuksen tehtévit suoritetaan. Standardit edistdvat myds parempi-

en organisatoristen ja toiminnallisten prosessien kehittdmistd.”

Sisdisen tarkastuksen ammattistandardit sisdltdvit ominaisuusstandardeja, toteutustapa-
standardeja ja soveltamisstandardeja (kuva 9).”' Niistd ominaisuusstandardit kuvaavat
sisdisen tarkastuksen yksikon ja sisdisen tarkastajan ominaispiirteitd, joita ovat mm.
riippumattomuus, objektiivisuus, ammattitaito, jatkuva kehittyminen ja laatuasioiden
huomioiminen. Ominaisuusstandardit madrittivat my0s “’suoritettu ammattistandardien
mukaisesti” -maininnan kayttdd ja ammattistandardien tai eettisten sdéntdjen noudatta-

matta jattdmisestd ilmoittamista.”

Sisdisen tarkastuksen toteutustapa- ja soveltamisstandardit kuvaavat sisdisen tarkastuk-
sen tehtdvien luonnetta niihin liittyvine laatuvaatimuksineen erilaisten tehtivien hoita-
misessa. Niissd késitellddn mm. sisdisen tarkastuksen suunnittelua ja toteutusta sekéd
raportointia, valvontaa ja riskienhallintaa. Tarkastustehtdvien toteuttamista kuvataan
hyvinkin tarkasti aina tehtidvien tavoitteenasettelusta valmiiden raporttien jakeluun as-

- 93
t1.

Néiden lisdksi sisdisen tarkastuksen ammattistandardit sisdltavit myds eettiset sidnnot,
joiden tarkoituksena on edistdd ammattietiikkaa. Standardin mukaan kédyttdytymissdén-

ndt ja yleiset toiminnan periaatteet siséltdvét eettiset sadnndt ovat valttimattomat, koska

% Hallintolaki 6.6.2003/434

% Sisiisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit 2004, s. 1—2
°! Sisiisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit 2004, s. 2

%2 Sisiisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit 2004, s. 4—8
% Qisiisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit 2004, s. 9-17
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sisdisen tarkastuksen arvostus on riippuvainen siitd, ettd voidaan luottaa riskienhallin-

nan ja valvonnan seki hallinto- ja johtamistavan arvioinnin ja varmistuksen olevan ob-
jektiivista. Keskeiset eettisten sddntdjen mukaiset periaatteet ovat rehellisyys, objektii-
visuus, luottamuksellisuus ja ammattitaito, joista kustakin on standardeissa annettu tar-

kat kdyttaytymissdannot.”*

Ammatillisen kdytinndn viitekehys
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Kuva 9 Sisiisen tarkastuksen ammattistandardit’

4.3.4 Sisiisen valvonnan ja tarkastuksen neuvottelukunta

Valtiovarainministerion asettamana toimi vuosina 2004—2007 sisdisen valvonnan ja
tarkastuksen neuvottelukunta, jonka tehtdvénd oli mm. seurata ja arvioida valtionhallin-
non sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tilaa sek kehittdd nditd ja yhtendistii viras-

tojen erilaisia menettelytapoja.”®

Neuvottelukunta julkaisi loppuvuodesta 2005 arviointikehikon valtion virastojen, laitos-

ten ja rahastojen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan arvioinnin tyékaluksi. Arvioin-

% Sisiisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit 2004, s. 22-24
% Holopainen ym. 2006, 5.170
% Sisaisen valvonnan ja tarkastuksen neuvottelukunta
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tikehikko on suositus sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan luonteesta osana toiminnan
suunnittelua ja johtamista hyvidssé hallintotavassa. Sen kdytto ei ole pakollista, silld
muitakin yleisesti hyviksyttyjd menetelmid voidaan kdyttdd. Tarkoituksena on, etti si-
sdisen valvonnan ja riskienhallinnan tiloja arvioitaisiin ja niiden riittdvyyttd pohdittai-
siin. Arviointikehikko koostettiin avustamaan valtionhallinnon valmistumista johdon
arviointi- ja vahvistuslausuman antamiseen sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta
osana toimintakertomusta, miké tuli menettelyna pakolliseksi vuodelta 2005 annettavas-

ta toimintakertomuksesta lihtien.”’

Arviointi- ja vahvistuslausumavaateen tavoitteena oli johdon tietoisuuden lisddminen
sisdisen valvonnan merkityksestd ja johdon vastuun korostaminen sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan jérjestimisesti. Olennaista oli my0s viraston ohjaavan tahon saama
lisétieto alaistensa virastojen sisdisen valvonnan tilasta seki yleisen luottamuksen li-

sdiminen koko valtionhallinnon toimintaan.”®

Arviointikehikon laatimisessa kdytettiin perustana Coso-Erm-mallia, josta kerrotaan
enemmaén tdmén tyon luvussa 3.1.1, joka perustuu samassa luvussa kuvattuun Coso-
malliin, ja jota muokattiin paremmin valtionhallinnon tarpeita vastaavaksi. Arviointike-
hikko koostuu riskienhallinnasta ja sisdisestd valvonnasta seuraavilla osa-alueilla: 1)
sisdinen toimintaympéristd ja toimintarakenteet, 2) tavoitteiden asettaminen, 3) riskien
tunnistaminen, 4) riskien arviointi, 5) riskeihin vastaaminen, 6) kontrollit, 7) informaa-

tio ja tiedonkulku seki 8) seuranta.”

Sisdisen valvonnan ja tarkastuksen neuvottelukunnan tyota jatkaa ajalle
6.3.2008—15.3.2011 nimetty sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunta,
jonka tehtéviksi on asetettu jo aikaisemmankin neuvottelukunnan tehtdvina olleet sisdi-

sen valvonnan ja riskienhallinnan arviointi- ja kehittimistehtavat.'*

5. Corporate governancen ja sisiisen valvonnan suhde

5.1 Corporate governancen ja sisiisen valvonnan yhtélidisyydet ja eroavaisuudet

?7 Valtiovarain controller —toiminto 2005

% Valtiovarain controller —toiminto 2005, s. 16

% Valtiovarain controller —toiminto 2005, s. 19

1% Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunta
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Corporate governancen ja sisdisen valvonnan voidaan katsoa kuuluvan l&hes erottamat-
tomasti yhteen. Ne ovat molemmat organisaation sisdisté toimintaa, niillad on pitkalti
samankaltaiset tavoitteet, ja niilld on yhteisid taustateorioita. Siitd huolimatta katsoisin
corporate governancen olevan laajempana kokonaisuutena 1ihempéni organisaation
ydinti ja sisdisen valvonnan ikédédn kuin tdydentdvin sitd sen pyrkimyksissd. Ne ovat
kuin kési ja rukkanen, corporate governance palelee ja sinertdd ilman sisdisen valvonnan
suojaa. Koska sisdinen tarkastus taas on olennainen osa sisdistd valvontaa, katson sen
olevan myds erottamaton osa tdtd hyvén tekemisen varmistamisen kokonaisuutta. Ol-
koon sisdinen tarkastus vaikka karvavuori tuossa sisdisen valvonnan rukkasessa. Tata
puoltaa sekin, ettd sisdisen tarkastajan tyon on todettu muuttuneen yksittdisten kirjanpi-

. . . . . .. 101
totapahtumien tarkastamisesta corporate governancen toteutumisen arviointiin .

Seki corporate governance ettd sisdinen valvonta pyrkivét kohtuullisella varmuudella
varmistamaan tavoitteiden saavuttamisen. Molemmissa on keskeistd suunnitelmallisuus
ja toiminnan organisointi seké johtaminen siten, ettd ne palvelevat mahdollisimman

hyvin organisaation menestysta riskeja valttaen.

Samoin seka corporate governance ettd sisdinen valvonta korostavat tiedottamista ja
annettujen tietojen oikeellisuutta. Toiminnan avoimuus ja ldpindkyvyys ovat niin ikdén

molemmille tirkeitd, samoin toimiminen lain ja sddddsten asettamissa puitteissa.

Teoriataustan yhtéldisyys nikyy parhaiten paddmies—agentti -teorian vaikutuksessa ja
sisdisen tarkastuksen kansainvélisten ammattistandardien tunnustamisessa. Niin ikdén

value for money -periaate on kummankin kantava taustavoima.

Teoriataustasta 10ytyy myds eroavaisuuksia. Corporate governancen taustalla on vaikut-
tamassa transaktiokustannusteoria, joka korostaa organisaation sisdisen toiminnan ja
hallintorakenteen merkitystd, kun taas sisdinen valvonta pohjautuu enemmén péa-
mies—agentti -ajatteluun. Lisdksi corporate governancessa on taustalla vahvana sidos-

ryhméteoria, joka korostaa laajempia sidosryhmid kuin pddmies—agentti -teoria.

Missd muualla sitten kuljetaan hieman kauempana toisistaan, jopa eri puolella katua
vaikka kulku eteneekin samaan suuntaan? Ainakin lahtSkohtaisesti corporate governan-
ce suuntaa kadun toiselle puolelle. Se kun on alun perin tarkoitettu ja laadittu nimen-

omaan porssiyhtididen kéytettaviksi, mistd johtunee siind korostuva osakkeenomistajan

% Holopainen ym. 2006, s. 385
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aseman korostaminen. Toki sisdinen valvonta on keskeistd porssiyhtidissdkin, mutta sen
kiyttdminen ei ole kuitenkaan pakollista siind méarin kuin corporate governancen nou-
dattaminen on. Siitd huolimatta, ettd corporate governancen noudattaminen ei ole pakol-
lista muille kuin porssiyhtidille voidaan sen periaatteiden katsoa olevan sovellettuina
oleellisen térkeitd myds muille yksityisen sektorin organisaatioille kuin myos kaikille
julkisen sektorin organisaatioille, aivan kuten sisdinen valvontakin on kaikille sektoreil-

le tarkeata.

Sisdisen tarkastuksen toiminnon on todettu kohtaavan merkittivid uusia haasteita ja toi-
saalta my0s mahdollisuuksia corporate governanceen liittyvén roolinsa vuoksi. Corpora-
te governance -roolinsa kautta sisdinen tarkastus saa toiminnalleen lisdarvoa tukiessaan
organisaation johtoa ja ulkoista tarkastusta ndiden tehtdvissd. Laajasti kiytettyind ndma
uudet sisédisen tarkastuksen tehtdvét lisddvit corporate governancen arvoa, vihentdvit
hallintokustannuksia ja luovat sisédisen tarkastuksen toiminnolle tdrkeén roolin osana

e 102
organisaatiota.'’

Uskonkin, ettd corporate governance ja sisdinen valvonta ovat niin oiva tydpari, ettd ne
saavat palvella yhdessé toinen toistaan vahvistaen ja tukien sekd yksityisen ettd julkisen

sektorin organisaatioita vield monia mielenkiintoisia ja tyontiyteisid vuosia.

5.2 Tutkimustuloksia sisidisen valvonnan ja corporate governancen yhteydesti

Erasmus yliopistossa on tehty EU:n laajuinen tutkimus sisdisen tarkastuksen toiminnon
ja corporate governancen yhteydestd vuonna 2002. Siind tutkittiin asiain tilaa EU:n hui-
pulle listatuissa porssiyhtidissd. Tutkimuksen vastausprosentti oli vain 32, ja Suomen
kolmestatoista kyselyn saaneesta yhtidstd vastauksen antoi vain 3 yhtiotd. Kaikkiaan
vastaajina oli 105 yhtiotd. Tutkimuksen perusteella todettiin, ettd EU:n sisélli on yllat-
tavidkin eroja sisdisten tarkastajien toiminnassa sekd heiddn tietimyksessdén ja mielipi-
teissddn heidédn roolistaan corporate governancessa. Kaikki tarkastusjohtajat (CAE,
Chief Audit Executive) eivit edes olleet tietoisia omaa maatansa koskevista corporate
governance -suosituksista ja -méérayksistd. Yhtioiltd kysyttiin mm. mielipidettd siihen,
onko corporate governancen kehitys tirked peruste sisdisen tarkastuksen roolille ja ase-

malle. 40 prosenttia vastaajista piti corporate governancea tirkedna sisdisen tarkastuk-

192 Adamec ym. 2005, s. 40—45
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sen kehittimisen syynd ja yhteensd 79 prosenttia vastaajista piti corporate governancen
kehitysté tirkeédna tai erittdin tirkednd perusteena sisdisen tarkastuksen asemalle ja roo-
lille. Tutkijat esittdvét mielipiteendéin, ettd sisdinen tarkastus tullaan tulevaisuudessa
todenndkoisimmin ndkeméén listattujen yhtididen corporate governancen tirkeénd, jopa

sithen olennaisesti kuuluvana osana.'®

Ernst & Young on tutkinut suomalaisen sisdisen tarkastuksen trendejé viime vuonna
(2007). Tutkimuksessa selvitettiin mm. sisdisen tarkastuksen ensisijaista roolia organi-
saatioissa kahdeksalla eri osa-alueella. Corporate governancen periaatteiden noudatta-
misen tarkastamista sisdisen tarkastuksen roolina piti erittdin tarkedna 28,1, tirkednd

35,1, jonkin verran merkittivind 29,8 ja ei niin tirkednd 7 prosenttia vastanneita.'*

Deloitte on puolestaan tutkinut corporate governance -suosituksen noudattamisen seu-
rauksia suomalaisissa porssiyhtidissd kahden vuoden péésti suosituksen voimaantulon
jélkeen. Positiivisina vaikutuksina todettiin sijoittajille ja osakkeenomistajille annetun
tiedon yhtendistyneen ja yhtididen toimintojen ldpindkyvyyden parantuneen. Lisdksi
yhtididen todettiin kiinnittivén yhd enemmaéan huomiota sisdiseen valvontaan ja riskien-
hallintaan. Negatiivisiakin vaikutuksia kuitenkin koettiin olevan. Niistd mainittiin li-
sdantynyt tyomaara, lisdéntynyt byrokratia ja kulujen kasvaminen sddnndsten noudatta-

misesta johtuen.'”

Tehdyt tutkimukset koskevat nimenomaan pdrssiyhtioité, valtionhallinnosta tehtyja si-

sdisen valvonnan ja corporate governancen yhteyden tutkimuksia ei ole tiettavésti tehty.

6. Case -tutkimus suomalaisten yliopistojen sisdisesti tarkastuksesta
sisiiisen valvonnan ja corporate governancen toteuttajina

6.1 Yleista tutkimuksesta

Koska sisdinen valvonta ja corporate governance ndyttdvit kuuluvan erottamattomasti
yhteen tutkitaan téssd tutkielmassa niiden yhteyden nékymistd kdytdnndssa yliopistojen

arkipdivissd, kdyttden tutkimuskohteena sisdisen valvonnan olennaista osaa, sisdisti

' Paape ym. 2003, s. 247—261
"% Trends in...2007, s. 11
1% Corporate governance selvitys 2007
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tarkastusta. Se, ettd tutkimuksessa keskitytdédn sisdisen tarkastuksen tutkimiseen, johtuu
siitd, ettd sisdisen valvonnan ja corporate governancen yhteyden voi olettaa ndkyvén
paitsi sisdisen tarkastuksen resursoinnissa ja organisoinnissa myds ennen kaikkea sisii-

sen tarkastuksen painopisteiden mairittelyssa.

Valittuja organisaatioita tutkitaan haastattelun avulla sekd kdymaélla ldpi ko. organisaati-
oiden sisdisen tarkastuksen vuosisuunnitelmia, vuosiraportteja, tilintarkastuskertomuk-
sia ja tulossopimuksia. Loydoksid verrataan erilaisiin viitekehikoihin, kuten sisdisen
valvonnan ja tarkastuksen neuvottelukunnan laatimaan arviointikehikkoon ja sisdisen

tarkastuksen ammattistandardeihin.

6.2 Perustelut tutkimuskohteiden valinnalle

Tutkimuskohteiksi valittiin neljd suomalaista yliopistoa, joissa kahdessa on oma sisii-
nen tarkastaja ja kahdessa sisdinen tarkastus hoidetaan ostopalveluna oman organisaati-
on ulkopuolelta. Organisointitavoiltaan erilaiset yliopistot valittiin, koska on luultavaa,
ettd sisdisen tarkastuksen organisointimuoto vaikuttaa olennaisesti sisdisen tarkastuksen
painopisteiden valintaan ja sitd kautta sisdisen tarkastuksen painoarvoon ja hyodyllisyy-
teen organisaatiolle sisdisen valvonnan ja corporate governancen nikokulmista. Sindnsé
juuri ndiden neljan tutkittavan yliopiston valinta perustui l&hinnd satunnaisuuteen. Se,
ettd kaikista valtion organisaatioyksikdistd valittiin tutkittavaksi juuri yliopistot, johtuu
pitkélti valtion sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunnan siséisen tarkas-
tuksen jaoston vuonna 2006 tekemén selvityksen tuloksista, jossa yliopistojen sisdisen
valvonnan todettiin olevan erittdin niukasti resursoitu ja sisdisen tarkastuksen keskenién

. . . . 1
erilaista painopistealueiltaan'®.

Ainoastaan kolme valituista yliopistoista vastasi kyselyyn, ja osoitti titen olevansa kdy-
tettdvissé tutkimuskohteiksi. Néistd yhden yliopiston vastaukset olivat siind maarin sup-
peat ja ylimalkaiset, ettd ko. yliopisto rajautui tutkimuskohteiden ulkopuolelle. Niin
jaljelle jéi kaksi, kaiketi edustavaa tutkimuskohdetta, joista toisella yliopistolla on oma
sisdinen tarkastaja ja toinen ostaa sisdisen tarkastuksen palvelut oman organisaationsa
ulkopuolelta ostopalveluna. Kéytt6on saatuja tietoja sitouduttiin kisittelemaan nimet-

tomind, joten tissd tutkimuksessa kéytetddv ldhemmin tarkasteltavista yliopistoista ni-

106 yaltiovarainministerién tiedote 8/2007



48

mid Omatarkastaja yliopisto ja Ostopalvelu yliopisto, nimien kuvatessa ko. yliopistojen

valitsemaa tapaa hoitaa sisdinen tarkastus.

6.3 Sisdisen tarkastuksen jirjestiminen tutkimuskohteissa

6.3.1 Organisointi omaa sisiista tarkastusta kayttien

Omatarkastaja yliopisto on organisoinut sisdisen tarkastuksen osaksi omaa organisaatio-
ta virkaan nimitetyn sisdisen tarkastajan muodossa. Organisaatiolla on ollut yksi oma
sisdinen tarkastaja nyt noin kymmenen vuoden ajan. Saman ajan organisaatiolla on ollut

lisdksi tarkastustoimikunta.

Sisdinen tarkastus on organisoitu Omatarkastaja yliopistossa hallintojohtajan alaisuu-

teen. Vararehtorin johtama, rehtorin nimittima tarkastustoimikunta, miké késittelee si-
sdisen tarkastajan valmistelemia ja esille ottamia asioita vuosisuunnitelman ja vuosira-
portin lisdksi, on organisatorisesti rehtorin alaisuudessa (kuva 10). Organisointitapa on

maédritelty ko. yliopiston sisédisen tarkastuksen ohjesddnndssa.

rehtori

Tarkastus-
toimikunta
hallintovirasto

Sisdinen
tarkastaja

tiedekunnat erillislaitokset

Kuva 10 Omatarkastaja yliopiston organisaatiokaavio

Omatarkastaja yliopisto ei ole havainnut haittoja tai ristiriitoja titd organisointitapaa

kiyttdessddn, vaan kokee kiytetyn mallin toimivaksi.

6.3.2 Organisointi sisiinen tarkastus ulkopuoliselta organisaatiolta ostaen
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Ostopalvelu yliopisto on organisoinut sisdisen tarkastuksen ostopalveluna, jonka tuotta-
ja on Audiator Oy (kuva 11). Yliopisto muutti organisoinnin ulkoa ostetuksi vuonna

2003, mihin asti rahoituspddllikko hoiti siséisen tarkastuksen oman toimensa ohella.

tarkastuksen

ostopalvelu
|
opetusneuvosto

[ yliopistopalvelut

tiedekunnat

erillislaitokset

Kuva 11 Ostopalvelu yliopiston organisaatiokaavio

Organisointitapaa padtettiin vaihtaa Ostopalvelu yliopistossa, koska koettiin, ettd sisdi-
sen tarkastuksen riittdvaa tasoa ei kyetd takaamaan oman toimen ohessa tehtivid hoita-
en. Ostopalvelun eduiksi yliopisto mainitseekin erillisyydesté johtuvan riippumatto-

muuden, korkean erikoisammattitaidon ja riittdvin resursoinnin.

6.4 Sisidinen tarkastuksen menetelmiit, raportointi ja resursointi

6.4.1 Menetelmiit, raportointi ja resursointi omaa sisiisti tarkastusta kiyttien

Omatarkastaja yliopiston sisdinen tarkastus laatii vuosittain sisdisen tarkastuksen vuosi-
suunnitelman, misté selvidavit ko. vuoden aikaiset sisdisen tarkastuksen painopisteet.
Vuosisuunnitelma etenee lausunnolle tarkastustoimikuntaan, minka jdlkeen hallintojoh-

taja hyviksyy sen.

Tarkastuskohteiden valinnassa kuullaan eri yksikdiden johtoa ja muuta henkil6kuntaa,
sekd myds ylioppilaskuntaa. Tarkastuskohteet valikoituvat ajankohtaisuuden, riskipitoi-
suuden sekd EU-lainsddddnndn perusteella. Merkittidva vaikutus on myos Valtiontalou-
den Tarkastusviraston kommenteilla edellisen vuoden tilintarkastuskertomuksessa.

Omatarkastaja yliopiston tarkastustoimikunta antaa lausunnon siséisen tarkastuksen
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laatimasta vuosisuunnitelmasta, minka jdlkeen hallintojohtaja vahvistaa vuosisuunni-

telman pohjalta laaditun tarkastussuunnitelman.

Vuoden paityttyé sisdinen tarkastus laatii vuosiraportin toteutuneista tarkastuskohteista

esiin nousseine huomioineen.

Sisdisen tarkastuksen ohjesdd@nnon mukainen tyonjako on perusteellisemmin esitetty

kuvassa 12.

Sisdinen tarkastus - vuosisuunnitelman laatiminen

- tarkastussuunnitelman laatiminen

- ty6suunnitelmien laatiminen

- tarkastuksen toteutus

- tarkastuskertomusten laatiminen

- toimikunnassa kisiteltdvien asioiden
valmistelu

Hallintojohtaja - hyvéksyy tarkastussuunnitelman

- saa tiedokseen tarkastuskertomukset

- raportoi tarkastuksen tuloksista rehtorille
- vastaa sisdisen valvonnan jarjestimisesté
ja kehittdmisestd yhdessa rehtorin kanssa

Rehtori - saa tiedokseen tarkastusten tulokset

- vastaa sisdisen valvonnan jirjestdmisesta
ja kehittdmisestd yhdessé hallintojohtajan
kanssa

Tarkastustoimikunta - lausunto vuosisuunnitelmasta

- sisdisen tarkastuksen esiin tuomien asioi-
den kisittely

- vuosiraportin késittely

Hallitus - saa tarkastussuunnitelman tiedokseen
- saa vuosiraportin tiedokseen

Kuva 12 Omatarkastaja yliopiston sisdisen tarkastuksen ohjesdannon mukainen
tyonjako

Sisdisen tarkastuksen toiminnon palveluksessa on Omatarkastaja yliopistossa yksi ko-

kopéividinen sisdinen tarkastaja.

6.4.2 Menetelmiit, raportointi ja resursointi sisidinen tarkastus ulkopuoliselta
organisaatiolta ostaen

Audiator Oy laatii vuosittain sisdisen tarkastuksen vuosisuunnitelman yhteistyossd Os-
topalvelu yliopiston talouspdéllikon ja suunnittelupééllikon kanssa. Suunnitelman hy-

viksyvit rehtori ja hallintojohtaja.
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Tarkastuskohteet vaihtelevat painottuen kulloinkin ajankohtaisiin asioihin. Sithen mitd
organisaatioyksikkoji mindkin vuonna tarkastetaan, vaikuttaa mm. yksikdiden ulkopuo-
lisen rahoitusosuuden suuruus, yksikdiden toiminnan hankintapainotteisuus ja yksikoi-

den heikko taloudellinen asema.

Ostopalvelu yliopiston kéyttdma sisdisen tarkastuksen tyonjako on perusteellisemmin

esitetty kuvassa 13.

Sisdinen tarkastus, Audiator Oy - laatii tarkastussuunnitelman hallintojoh-
tajan, talouspééllikon ja suunnittelupailli-
kon kanssa kdytyjen neuvottelujen perus-
teella

- tarkastuksen toteutus

- laatii arviointisuunnitelman tarkastuskoh-
teista

- laatii tarkastusmuistiot

- konsultointi

Hallintojohtaja - vastaa sisdisen tarkastuksen jarjestimi-
sesta

- vastaanottaa arviointisuunnitelmat tarkas-
tuskohteista

- vastaanottaa tarkastusraportit

Rehtori - vastaanottaa sisdisen tarkastuksen rapor-
tin vahintdin kahdesti vuodessa tai tarpeen
mukaan

Suunnittelupéallikko - vastaanottaa tarkastusraportit

Talouspaillikkod - vastaanottaa tarkastusraportit

Tutkimuspalvelut -yksikko - vastaanottaa tarkastusraportit

Kuva 13 Ostopalvelu yliopiston sisédisen tarkastuksen tyonjako

Ostopalvelusopimuksessa on sovittu noin 30 tarkastuspdivin ostamisesta vuosittain,
mikd on maksanut Ostopalvelu yliopistolle noin 16 000 euroa vuonna 2006. Liséksi

yliopisto osoittaa sisdisen tarkastuksen kédyttoon vaihtelevassa médrin virkatyoté.

6.5 Sisiisen tarkastuksen sisilto

6.5.1 Sisilto omaa sisaisti tarkastusta kiyttien
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Vuosiraportin v.2006 mukainen sisilto

Projektien hallinta

Koska yliopiston liiketaloudellisen maksullisen palvelutoiminnan on oltava kannattavaa
ja Omatarkastaja yliopiston koko rahoituksesta n. 35 prosenttia tulee ns. tdydentidvéana
projektirahoituksena, on tarkastuksen kohteeksi otettu projektien hallinta niin liiketa-
loudellisen maksullisen palvelutoiminnan projekteissa kuin myds yhteisrahoitteisessa
sopimustutkimuksessa, valtion virastojen vélisissd sopimuksissa (mukaan lukien Suo-

men Akatemia) ja EU-rahoituksessa.

Tarkastuksessa todettiin, ettd tarkastettujen projektien talous- ja hallintoasiat oli hoidet-

tu asianmukaisesti.

Lisdksi tarkastettiin maksullisen toiminnan varoin palkatun henkildston tydajan seuran-
ta, koska maksullisen toiminnan kustannusvastaavuuslaskelmien tulee antaa oikeat ja
riittdvat tiedot projektin kustannuksista, tuotoista ja kustannusvastaavuudesta. Valtionta-
louden tarkastusvirasto on useissa tilintarkastuskertomuksissaan huomauttanut virka-
tyOon osuudesta annetun tiedon luotettavuudesta ja kehottanut vuonna 2005 yliopistoa

ryhtyméén tarvittaviin toimenpiteisiin tydajan kohdentamisen parantamiseksi.

Tarkastuksessa todettiin, ettd Omatarkastaja yliopistossa on 1.1.2006 otettu kdyttoon
henkildston tydsuunnitelma- ja tydaikajdrjestelmd, jota projekteissa tyotd tekevien hen-
kiloiden on kaytettidva. Jarjestelmén avulla tydajan seuranta saadaan vaaditulle tasolle,

mikali jarjestelmad kéytetddn kattavasti ja kiyttod valvotaan riittdvésti.

Tulossopimusten taloudellinen toteutuminen

Tulossopimuksiin ja rahoituksen jakautumiseen liittyen tarkastettiin yliopiston rahoi-
tusmallin periaatteiden noudattamista tiedekuntien tekemissa rahanjakopéatoksissa. La-
hinni tarkasteltiin tulosohjausmallin kéytt66noton tuomia hyotyja johtotasolle osoitetun

kyselytutkimuksen avulla.

Tehdyn kyselyn perusteella pditeltiin, ettd laskennallisen mallin kdytto rahoituksen ja-
kamisessa on sopiva ja kdyttoon otettu malli sindnsd onnistunut. Mallin jalkauttamisessa
laitostasolle todettiin olevan kuitenkin vield puutteita. Varsinkin laitosten yhteishank-

keiden ja laitosten rajojen ylittdvien rahoitusten kohdalla pelisddnnot ovat epdselvid.
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Menojen ja tulojen kdsittely
Menojen ja tulojen késittelyd eri yksikoissa on tarkasteltu atk-jdrjestelmien hyodynta-
mismahdollisuuksien, laillisuuden, tehokkuuden, riskin ja tyon toimivuuden nikokul-

mista. My0s tiedonkulkua eri ohjelmien vililld on selvitetty.

Menojen kasittelyssd ongelmaksi on koettu korjausten suuri méérd, mikéa aiheuttaa sen,
ettd talousraportit eivét ole luotettavia, ajantasaista tietoa ei ole aina saatavissa ja tyo-
madrd lisdéntyy. Tarkedksi tavoitteeksi todettiin kerralla oikein tekeminen. Liséksi kiin-
nitettiin huomiota sisédisen laskutuksen ty6llistavyyteen ja monimutkaisuuteen. Sisédistd
laskutusta uudistettiin vihemmaén ty6llistavéksi ja yksinkertaisemmaksi huomioiden
kuitenkin sisdisen valvonnan toimivuus ja riskien minimointi. Uudistuksen mydta ker-

tyvad sisdisen laskutuksen aineistoa saatiin vdhennettyd 60 prosenttia.

Tulojen kisittelyssé oli tarpeen kehittdd tietoturvaltaan parempi laskutusohjelma, joka
sopii paremmin yhteen muiden olemassa olevien taloushallintojirjestelmien kanssa kuin
kéytossd oleva ohjelma. Toimenpiteisiin asian tilan parantamiseksi on ryhdytty tarkas-

tusvuonna 2006.

Hankintatoimi
Hankintatoimen tarkastuksen tavoitteena oli hankintalain ja yliopiston omien sisdisten
ohjeiden noudattamisen tehostaminen, koska julkisen sektorin hankinnoista tehddan

helposti valituksia.

Tarkastuksessa todettiin, ettd keskitetysti kilpailutettujen hankintojen kohdalla sopi-
muksia noudatetaan hyvin, vihiisid poikkeuksia kuitenkin on. Pddosin hankintalain
velvoitteet todettiin olevan tiedostettu, mutta yksittdiset hankintoihin liittyvat kysymyk-

set vaivaavat edelleen yliopiston eri yksikdité.

Matkanhallintajdrjestelmdstd saatavat tiedot
Tavoitteena kdytossd olevan matkanhallintajirjestelmén tarkastuksessa oli jarjestelmasta
saatavien raporttien kehittdminen ja monitasoisten raporttien laatimisen ongelmien pois-

taminen.

Tarkastusvuonna jérjestelmadn kehitettiin mahdollisuus ns. tietovarastopohjaiseen ra-
portointiin, mikd kerrottiin otettavan uutena ominaisuutena kayttoon vuonna 2007. Li-

séksi jarjestelmin koodiluokituksia muutettiin paremmin raportoinnin tarpeita vastaa-
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viksi. Matkakustannusten oikeellisuuden varmistamiseksi raportointi poimii taloudelli-

set tiedot suoraan virallisesta taloushallintajérjestelmasta.

Apurahat
Apurahoja koskevat menettelyohjeet on ajantasaistettu. Hallintojohtosdannon muutok-
sella tiedekuntien ja laitosten apurahoista paittiminen on siirretty rehtorilta tiedekuntien

dekaaneille.

Tarkastuksen tavoitteena oli yksikdiden tukeminen apurahamenettelyistd annettujen
uusien ohjeiden noudattamisessa sekd mahdollisten vaillinaisuuksien tai ristiriitaisuuk-

sien esille tuominen.

Tarkastuksen perusteella todettiin, ettd uudet ohjeet ovat selkeyttineet menettelya ja ne
soveltuvat kdytettidviksi vihdisid poikkeuksia lukuun ottamatta. Tarkastettujen yksikdi-

den todettiin noudattavan padsaintdisesti uutta ohjeistusta apurahamenettelyssién.

Kassantarkastukset

Sisdinen tarkastaja on tarkastanut yliopiston pidkassan ja todennut sen olevan hoidettu
hyvin. Muissa kassantarkastuksissa on todettu lievaa ristiriitaisuutta kdytdnnon kassan-
hoidossa kassakohtaisten ohjeiden ja taloussddnndén maérdysten osalta. Toimenpiteisiin

asian korjaamiseksi on ryhdytty.

Muut huomioon otettavat asiat
Tietojarjestelmien kehittdminen ja manuaalisten tydvaiheiden vdhentdminen on edelleen
ajankohtaista riskien vihentdmiseksi ja tehokkuuden ja luotettavuuden maksimoimisek-

si.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on todennut vuoden 2005 toimintakertomuksessa ol-
leen Omatarkastaja yliopiston sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuman ole-
van laadittu ilman hyviksyttyé viitekehystd. Lisdksi se on maininnut systemaattisen
riskien tunnistamisen ja arvioinnin olevan vield kesken. Omatarkastaja yliopiston tar-
kastustoimikunta on késitellyt asiaa ja todennut, etta tarkoituksenmukaisinta on sitoa
riskien tunnistaminen ja arviointi tehtdvén laatutyon yhteyteen. Laatutydsséd kiytetddn
tyovélineend mm. CAF-itsearviointimallia, joka on hyvéksytty arviointi- ja vahvistus-
lausumankin viitekehykseksi silld edellytyksell4, ettd siind otetaan riittdvasti huomioon

sisdisen valvonnan nidkokohdat ja vaatimukset.
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Osana valtion tuottavuusohjelmaa on kartoitettu koko hallinnonalan talous- ja henkilds-
tohallinnon tila tarkoituksena tukipalveluiden tehostaminen, ja sitd kautta mahdollisuus
lisdtd voimavaroja ydintoimintoihin. Tarkastusvuonna Opetusministerié pédtti perustaa
hallinnonalalle yhteisen talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskuksen. Siirtyminen

palvelukeskuksen piiriin tulee tapahtumaan vuoden 2009 loppuun mennessé.

Omatarkastaja yliopiston sisidlle on myos alettu perustaa sisdisid palvelukeskuksia si-

sdisten palvelujen tehostamiseksi.

Rehtori on asettanut tarkastustoimikunnan sisédisen tarkastuksen ohjaamiseksi ja kehit-

tamiseksi. Sen liséksi on otettu kdyttoon sdhkoinen asiakaspalautejirjestelma.
Vuosisuunnitelman v. 2007 mukainen sisalto

Taustatekijoind vuoden 2007 tarkastussuunnitelman laatimiselle mainitaan valtionhal-
linnon muutokset, joita ovat sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan arvioinnin toteutus,
tilinpdatoksen uudistuminen ja opetusministerion hallinnonalan vuosien 2006—2010

tuottavuusohjelman toimeenpano.

Sisdisen tarkastuksen kerrotaan osallistuvan voimassa olevien sééntdjen ja ohjeiden
noudattamisen seurantaan kulloisenkin tarkastuksen yhteydessa. Liséksi sisdinen tarkas-

tus osallistuu tietojdrjestelmien kehittdmiseen.

Sisdinen valvonta ja riskienhallinta
Tarkastuksen tarkoituksena ovat sisdisen valvonnan toimivuuden seuraaminen ja orga-
nisaation eri tasojen tukeminen jarkevén ja systemaattisen riskienhallinnan toteuttami-

S€ssa.

Projektien hallinta

Tarkastetaan erityisesti maksullisen palvelutoiminnan projekteja ja niihin palkatun hen-
kiloston tydajan seurantaa sekd virkatyon osuutta projekteissa. Lisdksi tarkastuksen
kohteena on pédttyvan EU-rahoituksen maksatuspiitdsten muodostuminen suhteessa
hankepiétokseen. Tavoitteena on mm. projektien kokonaishallinnan kehittaminen seké

ohjeistuksen puutteellisuudesta aiheutuvat ongelmat.

Tulojen kdsittely
Tarkastetaan yliopiston saatavien laskuttamista, maksusuoritusten saapumisen viivés-

tymisid, perintdtoimenpiteisiin ryhtymisté, saatavien valvontaa seki saatavien tileistd
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poistamista. Pyrkimyksené on taloussddnndssi ja ohjeissa laskutusmenettelyistd annet-

tujen menettelytapojen noudattamisen tehostaminen.

Hankintatoimi
Tarkastetaan uuden hankintalain perusteella laaditun hankintoihin liittyvén sisdisen oh-

jeistuksen noudattamista.

Tietojdrjestelmistd saatavat tiedot

Tarkastuksella pyritddn lisddmaén tietoa saatavilla olevan tiedon hyodyntimisesta ja
parantamaan tietojen oikeellisuutta ja ajantasaisuutta. Lisdksi tarkoituksena on tietojar-
jestelmien kaytettdvyyteen vaikuttaminen seki saatavien tietojen selkeyden lisdédminen.
Erityisend tarkastelun kohteena mainitaan projektien hallintaa koskevat tiedot ja tiedon-

tuottamisen kehittdmistarpeet projektien osalta.

Lukuvuoden jaksotus
Tarkastuksella selvitetddn, onko hallituksen paitos lukuvuoden jaksottamisesta syksy-,

kevit- ja kesdkauteen toteutunut kaytdnnossa.

Vuosisuunnitelmassa mainittujen tarkastuskohteiden liséksi sisdinen tarkastus osallistuu
kehittdmiskonsultointiin, aineistoanalyysiin ja muihin tilannekohtaisesti mairdytyviin

tehtdviin, mikili se resurssien puitteissa on mahdollista.

6.5.2 Sisilto sisdinen tarkastus ulkopuoliselta organisaatiolta ostaen

Vuosiraportin v. 2006 mukainen sisilto

Audiator Oy raportoi sisdisen tarkastuksen toteutuneen tarkastuksen osalta vuonna 2006
lahes suunnitellulla tavalla. Lisdksi sisdinen tarkastus toimi yliopiston tukena annettaes-

sa sisdisen valvonnan varmistus- ja arviointilausumaa vuodelta 2005.

Vuosiraportti ei kerro mité kaikkea tarkastusvuonna on sisdisen tarkastuksen taholta

kayty ldpi, mutta se nostaa keskeisimmaét havainnot esiin ja tekee niistd johtopdatokset.

Laatujdrjestelmd
Laatujirjestelmid on kehitetty Ostopalvelu yliopistossa vuoden 2006 aikana seké ope-

tuksen, tutkimuksen etté tukipalvelujen osalta. Sisdisen tarkastuksen ndkemys on, etti
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laatujdrjestelmén kehittdminen edistdd myos sisdisen valvonnan toteutumista ja riskien-

hallintaa.

Mabksullisen palvelutoiminnan hallinnointi

Seka ulkopuolisen rahoituksen hallinnoinnissa ettd projektien hankintojen suorittami-
sessa havaittiin heikkouksia. Ongelmat liittyivit kustannusten kohdentamiseen projek-
teille aiheuttamisperiaatteen mukaisesti seké kustannusten tukikelpoisuuteen. Riski tulo-
jen menetykseen todettiin olevan vakavasti otettava. Lisdksi heikkouksia esiintyi mak-
sullisen palvelutoiminnan liiketaloudellisen kannattavuuden perusteissa sekd hankinta-
kilpailutusprosesseissa. Organisaatioyksikdille annetun ohjeistuksen katsottiin olevan
kuitenkin riittdva, joten syyna lienee joko tietiméttomyys ohjeistuksesta tai sitten ohjei-
den noudattamatta jattiminen. Maksullisen palvelutoiminnan hallinnoinnin mainitaan

edellyttidvin kehittdmistoimenpiteita.

Tulosohjauksen terdvoittiminen
Sisdinen tarkastus suosittelee yliopistolle tekeménsa sisdisen tarkastuksen perusteella
tulosohjauksen terdvoittdmisti, jotta tulosohjaus edistdisi paremmin yliopiston strategi-

an toteutumista.

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimivuus

Sisdisen tarkastuksen 16ydosten mukaan sisdinen valvonta ja riskienhallinta ovat anta-
massa johdolle oikeaa kuvaa ja kohtuullisen varmuuden tavoitteiden saavuttamisesta.
Yliopiston johto ei kuitenkaan saa sisdisen tarkastuksen mielesté riittdvan hyvéa kuvaa

strategisten linjausten toteutumisesta.

Uusiksi haasteiksi sisdinen tarkastus mainitsee julkisten hankintojen uuden lainsdédéan-
non sekd hyvian tiedonhallintatavan edistimisen. Lisdksi sisdinen tarkastus suosittaa
jatkossa sisdisen tarkastuksen suositusten jilkiseurannan mukaan ottamista sisdisen tar-

kastuksen vuosisuunnitelmaan.
Vuosisuunnitelman v.2007 mukainen sisialto

Ostopalvelu yliopisto ja Audiator Oy ovat sopineet noin 30 vuosittaisen tarkastuspdivin
laajuisesta sisdisestd tarkastuksesta. Ehdotus sisdisen tarkastuksen vuosisuunnitelmaksi
tehddédn sopimukseen perustuvan ajankdyton laajuiseksi yliopiston kanssa kdytyjen neu-

vottelujen pohjalta tarkastuskohteet nimeten.
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Tarkastettavat organisaatioyksikot

Tarkastussuunnitelmassa on eritelty neljd Ostopalvelu yliopiston organisaatioyksikkod,
joiden toimintaan tarkastus on ko. tarkastusvuonna tarkoitus kohdistaa. Tarkastus on
luonteeltaan toiminnan arviointia ja valvontaa eri osa-alueilla seké varmistusta oikeista
menettelyisti riskien hallitsemiseksi laadittavan arviointisuunnitelman mukaisesti. Si-
sdinen tarkastus laatii tarkastuskohteista arvion sisdisen valvonnan rakenteista ja menet-
telytavoista, niiden riittdvyytté ja toimivuutta erityisesti tarkastellen. Lisdksi sisdinen
tarkastus vetdd tarkastuksesta johtopdatokset, joiden perusteella se antaa suosituksen

korjaavista toimenpiteista.

Koulutus- ja konsultointitoiminta

Sisédinen tarkastus kouluttaa ja konsultoi Ostopalvelu yliopistoa vuonna 2007 talous-
sdantoon liittyen sekd hankintalain muuttuessa uuden ohjeistuksen laadintaan liittyen.
Lisdksi sisdinen tarkastus on mukana sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan arviointi- ja

vahvistuslausuman laatimisessa.

Vuoden 2007 vuosisuunnitelmaan kuulumattomina tehtévisiséltoind Ostopalvelu yli-
opisto mainitsee tutkimushaastattelussa lisdksi sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
konsultoinnin, tulosohjausjérjestelmén kehittimiskonsultoinnin, sisdisten ohjeiden ja
sadantdjen konsultoinnin, kokonaiskustannusmalliin liittyvdn konsultoinnin sekd EU-

projektitarkastuksen.

6.6 Sisdisen tarkastuksen loydosten hyodyntiminen

Omatarkastaja yliopistossa sisdisen tarkastuksen esittimét ehdotukset padsadntdisesti
toteutetaan, mikili niiden toteutus ei aiheuta suuria kustannuksia organisaatiolle. Myos
laajemmat, kustannusvaikutuksiltaan merkittavit ehdotukset johtavat usein erilaisiin
pohdintoihin ja kisittelyihin. Toimenpide-ehdotusten toteuttaminen on siis hyvin yleis-

ta.

Ostopalvelu yliopistossa sisdisen tarkastuksen tekemien ehdotusten toimeenpanoa mieti-
tddn tapauskohtaisesti johdon, tarkastuskohteen ja sisédisen tarkastuksen yhteisessa pa-
lautepalaverissa. Myos myohemmin palataan sisdisen tarkastuksen tekemiin huomioihin

tarkastaen aiemmin tarkastuksissa esiinnousseiden toimenpide-ehdotusten nykytila.
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Lisédksi sekd Omatarkastaja yliopisto ettd Ostopalvelu yliopisto hyddyntivét sisdisen

tarkastuksen havaintoja tilinpadtoksen arviointi- ja vahvistuslausuman laadinnassa.

6.7 Organisaation sisdisena ja ostopalveluna toteutetun sisidisen tarkastuksen ver-
taaminen

Ensi tutustumalta case -organisaatioiden sisdisen tarkastuksen toiminnot vaikuttavat

todella erilaisilta.

Jo 1ahtokohtainen ero oman organisaation sisdlld tuotetun ja oman organisaation ulko-
puolelta ostetun sisdisen tarkastuksen toiminnon vililld on merkittivd. Omatarkastaja
yliopisto kdyttdd oman organisaation virkaan nimitettyé siséisté tarkastajaa, joka toimii
virkavastuulla. Ostopalvelu yliopisto sen sijaan ostaa sisdisen tarkastuksen palvelun
oman organisaation ulkopuolelta tarjouskilpailun voittaneelta osakeyhtiomuotoiselta
organisaatiolta. Viittaan jo aiemmin mainitsemaani professori Myllyméen kisitykseen
siitd, ettd sisdinen tarkastus on niin vastuunalainen tehtéva, ettd se edellyttidd virkavas-

. 1 o1 e . v e . .
tuun toteutumista'”’, miki on myds oma kisitykseni asiasta.

Lisdksi merkittdvdn eron organisoinnissa muodostaa se, miten korkealle johtoon ja ko-
konaisvaltaisesti 1dpi organisaation sisdinen tarkastus ulottaa informaationsa. Kun Osto-
palvelu yliopistossa sisdisen tarkastuksen raportointi ulottuu ainoastaan rehtorin tasolle
asti, Omatarkastaja yliopistossa tieto kulkee my0s hallituksen tiedoksi. Liséksi Omatar-
kastaja yliopistossa toimii tarkastustoimikunta, joka kasittelee sisdisen tarkastuksen
esiin nostamat asiat. Hirvonen, Niskakangas ja Steiner ovat omistajaohjausta késittele-
vissé kirjassaan tuoneet ilmi, ettd ammattitaitoinen hallitus on avainasemassa kustan-
nustehokkuuden ja palvelutason parantamisessa patevin johdon valitsemisen kautta.'®
Tédmin perusteella on helppo péételld hallituksen roolin olevan mittava myds sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan toimivuudessa, eikd hallitusta voi jittaa sisdisen valvon-
nan asioiden késittelyn ulkopuolelle sisdisten tarkastajien riippumattomuutta vaaranta-

109
matta.

Toinen merkittdvd ero muodostuu sisdiselle tarkastukselle osoitetuista resursseista ja

sitd kautta saatavasta sisdisen tarkastuksen palvelusta tarkastusvuorokausina. Kun Osto-

"7 Myllymiki 1994, 5.100—101
"% Hirvonen ym. 2003, s. 84
' Hirvonen ym. 2003, s. 225
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palvelu yliopistolla on kédytossdén sopimuksensa mukaiset noin 30 sisdisen tarkastuksen
tyovuorokautta kalenterivuodessa on Omatarkastaja yliopistolla kdytdssdén vuorokausia

noin 210, vuosilomat jo tyopdivien lukumairéstd vihennettyna.

Paitsi merkittivd méérd tydvuorokausia on erona myos luonnollisesti sisdiselle tarkas-
tukselle muodostuva hinta. Kun Ostopalvelu yliopiston sisdinen tarkastus kustantaa noin
16 000 euroa vuosittain, on Omatarkastaja yliopiston vuosikustannus vahintdan 50 000
euron luokkaa (tarkka kustannus ei ole tiedossa). Suoraan ndiden hintojen vertaaminen
ei kuitenkaan ole mahdollista, koska Omatarkastaja yliopiston sisdinen tarkastus hoitaa
paljon sellaisia tehtivid, joita Ostopalvelu yliopistossa hoitavat véistimittd muilla ni-
mikkeilld virkoihin nimitetyt virkamiehet. Kuten se itsekin mainitsee, kuluu sisdisen
tarkastuksen toteuttamiseen ostopalvelusopimushinnan lisdksi vaihteleva maara virka-

tyota.

Tehdyn tutkimuksen perusteella ei voida pédtelld sitd, kuinka paljon eroa oman sisdisen
tarkastuksen ja ulkopuolelta ostetun sisdisen tarkastuksen asiantuntemuksessa on. Voi
olla, ettd asiantuntemuksessa ei ole eroa lainkaan. Ulkopuolisen organisaation osalta
asiantuntemus riippuu paljolti siitd, kuinka hyvé kollektiivinen asiantuntemus asiantun-
tijayrityksessd on ja kuinka paljon se panostaa henkilostonsi kehittdmiseen. Organisaa-
tion henkilostopolitiikkakin on merkittavéssd roolissa. Myds oman sisdisen tarkastuksen
kyseessd ollessa ammattitaidon kehittdminen ja henkildvalinnat ovat avainasemassa.
Hyvin pitkdlti ammattitaito ja asiantuntevuus henkildityvét niin oman organisaation
virkamieheen kuin ulkopuolista organisaatiota edustavaan sisdiseen tarkastajaankin.
Tutkimushaastattelusta kiy kuitenkin ilmi, ettd kdytettdessd oman toimen ohella sisdisen
tarkastajan tehtévid hoitavaa omaan organisaatioon kuuluvaa virkamiesté (kuten Osto-
palvelu yliopisto aiemmin teki) ammattitaito ja asiantuntemus ovat huomattavasti vahai-
semmait kuin joko omaa sisdiseen tarkastukseen erikoistunutta toimintoa kdyttien tai

sisdiseen tarkastukseen erikoistuneelta yritykseltd palvelut ostaen.

Miten erot sitten nékyvét kiytannossi sisdisen tarkastuksen tyon tuloksissa? Konkreetti-
sesti ero on nihtdvissd case-organisaatioiden sisdisen tarkastuksen vuosisuunnitelmissa
ja vuosiraporteissa. Siind missd Omatarkastaja yliopiston dokumentit ovat mittavia ja
seikkaperdisid ovat Ostopalvelu yliopiston dokumentit hyvin suppeita eikd asioiden k-
sittelemisessd edetd juuri otsikkotasoa pidemmalle. Toki Ostopalvelu yliopisto varmasti

raportoi kattavamminkin asioista joko suullisesti tai osana tarkastusraportteja, mutta
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toisaalta niin tekee varmasti myos Omatarkastaja yliopisto. Koska kumpikin yliopisto
on korostanut laatujérjestelmaa kdyttdménadn sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
viitekehikkona ihmetyttdd Ostopalvelu yliopiston vdhdinen sisdisen tarkastuksen tieto-

jen dokumentointi, se kun on yksi laatujérjestelman kayttdmisen kantavia voimia.

Mita tulee sisdisen tarkastuksen painopisteiden valintaan, on tutkittujen asiakirjojen ja
tehdyn tutkimushaastattelun pohjalta selkedsti ndhtivissé, ettd Ostopalvelu yliopiston
sisdinen tarkastus painottuu enemman yksittdisten organisaatioyksikdiden toiminnan
tarkastamiseen sekd erilaisten asioiden konsultointiin kuin Omatarkastaja yliopiston
sisdinen tarkastus. Omatarkastaja yliopiston sisédisen tarkastuksen painopisteet ovat
enemman tiettyihin toimintoihin kohdistuvia, yleisemmin ldpi koko organisaation kul-
kevia kuin yksittdisiin yksikkoihin keskittyvid. Kumpi menettelytapa sitten on parempi,
siitd voidaan olla montaa mieltd. Saattaa olla tehokkaampaa keskittya tiettyihin, kenties
ongelmiksi koettuihin toimintoihin pyrkien saattamaan toiminnot yhtaldisiksi ja sité
kautta kehittdméén koko organisaation toimintaa, kuin keskittya joihinkin tiettyihin yk-
sik6ihin, ovat niiden asiat sitten kunnossa tai eivat. Merkittavan lisin Omatarkastaja
yliopiston sisdisen tarkastuksen palveluihin antaa vield mahdollisuus reagoida lyhyella-
kin varoitusajalla tarkastusvuoden kuluessa ilmeneviin akuutteihin tarkastusta tai kehit-

tamisti vaativiin asiakokonaisuuksiin.

Se mielikuva miké tutkimuksen perusteella ndistd kahdesta tavasta hoitaa sisdinen tar-
kastus muodostuu, on vahvasti samanlainen kuin oletettavissa oli ennen tutkimuksen
tekemisen aloittamista: Sisdisen tarkastuksen anti organisaatiolle on huomattavasti mer-
kittavidmpi omaa sisdisté tarkastusta kdyttden kuin ulkopuolelta ostettuna. Voisi jopa
viittid, ettd sithen sijoitetut eurot tulevat takaisin toiminnan kehittdmisen ja riskien valt-
tdmisen kautta. Oman sisdisen tarkastuksen toiminnon oleminen osana organisaatiota
myos korostaa koko organisaatiolle sisdisen tarkastuksen merkittivyyttd yhtend toimin-

taa kehittdvina tekijind sekd osana vastuullista toimintaa.

6.8 Sisdisen tarkastuksen vertaaminen olemassa oleviin viitekehyksiin

6.8.1 Loydokset suhteessa Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastusker-
tomuksiin
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Mielenkiintoista on se, ettd molemmat yliopistot ovat saaneet liki tdismélleen samasanai-
sen tilinpadtoskertomuksen Valtiontalouden tarkastusvirastolta vuodelta 2006. Siitd
huolimatta yliopistoilla on ollut Valtiontalouden tarkastusvirastosta eri virkamies tar-

kastuksen toteuttajana.

Molempien yliopistojen kohdalla tilinpditoksen tuloksellisuuden kuvausta on moitittu
toiminnallisen tehokkuuden lukujen osalta. Valtiontalouden tarkastusviraston mielesta
kummankaan toiminnallisesta tehokkuudesta esitettyji lukuja ei voida pitii oikeina ja
riittdvind, koska toiminnallisesta tehokkuudesta esitettyihin tietoihin siséltyy tyokustan-
nusten kohdentamisesta aiheutuvaa arvionvaraisuutta. Sekd Omatarkastaja yliopisto ettéd
Ostopalvelu yliopisto ovat velvoitettu ilmoittamaan tarkastusvirastolle lyhyella aikatau-
lulla, mihin toimenpiteisiin ne ovat ryhtyneet tuloksellisuuden laskentatoimen jirjesta-

miseksi talousarviolain 16 §:n edellyttdmalli tavalla.

Sisdisen valvonnan osalta on my0s puututtu samaan asiaan, eli puutteelliseen tyokus-
tannusten kohdentamiseen tuloksellisuuden laskentatoimen mahdollistamisen kannal-

11
ta.!10

Tilintarkastuskertomuksissa esiin nostettua ongelmaa on pyritty korjaamaan Omatarkas-
taja yliopistossa jo vuonna 2006 kiyttdonotetun tydsuunnitelma- ja tydaikajérjestelmin
avulla. Sisdisen tarkastuksen vuosiraportissa 2006 mainitaan, ettd Valtiontalouden tar-
kastusvirasto on jo useampana vuonna puuttunut asiaan tilintarkastuskertomuksissaan ja
kehottanut vuoden 2005 tilintarkastuskertomuksessa yliopistoa ryhtyméén tarvittaviin
toimenpiteisiin tydajan kohdistamisen parantamiseksi. Tydajan seurantaa on tarkastettu
vuonna 2006 ja vuoden 2007 tarkastussuunnitelmaan se on otettu jilleen mukaan osana

projektien hallintaa.

Ostopalvelu yliopiston sisdisen tarkastuksen vuosiraportti 2006 ja vuosisuunnitelma
2007 eivét anna selkedd kuvaa siitd, mitd tyokustannusten kohdentamisen hyviksi on jo
tehty tai ollaan aikeissa tehdd. Maksullisen palvelutoiminnan hallinnointi on kuitenkin
nostettu esiin yhtené keskeisimmistd havainnoista nimenomaan kustannusten kohdista-
miseen liittyen. On oletettavaa, ettd se tarkoittaa my0s tyovoimakustannusten kohdista-
mista esim. tydajan seurannan perusteella toteuttaen. Vaikka vuoden 2007 vuosisuunni-
telmaan ei olekaan sisdllytetty tydvoimakustannusten kohdentamisen tarkastamista tai

edes projektihallinnan kustannusten kohdentamisen tarkastamista on oletettavaa, ettd

19 yaltiontalouden tarkastusvirasto, tilintarkastuskertomukset 2006
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asiat tulevat esiin neljén organisaatioyksikon koko toiminnan tarkastuksen yhteydessa.
Se toki edellyttdd, ettd kyseisissd organisaatioyksikoisséd harjoitetaan projektitoimintaa
virkatyon ohella tai lisdksi. Mikili vuonna 2006 sisdisen tarkastuksen suosittama sisii-
sen tarkastuksen tekemien suositusten jéalkiseuranta otetaan kéytdnndksi, tulee maksulli-
sen palvelutoiminnan hallinnoinnin kautta todennékoisesti tarkastettua tydajan kohdis-

tamiseen liittyvit kdytdnnot.

6.8.2 Loydokset suhteessa organisaatioiden tulossopimuksiin111

Omatarkastaja yliopiston tulossopimus vuodelle 2007 sisdltdd tavoitteen yliopiston kus-
tannusseurannan kehittdmisesta siten, ettd kokonaiskustannusmallin kdyttiminen on
mahdollista. Tadma siséltdd myos mahdollisuuden toteutuneen tydajan kohdentamiseen
nykyistd kattavammin. Vastaavuus sisdisen tarkastuksen vuosisuunnitelmaan 2007 on
siis téltd osin ilmeinen. Muiden tulossopimustavoitteiden osalta ei ole nihtévissd suoraa

yhteyttd sisdisen tarkastuksen vuosisuunnitelmaan.

Ostopalvelu yliopiston tulossopimus vuodelle 2007 siséltdd myos tavoitteen kokonais-
kustannusmallin kdyttdmisen mahdollistamisesta. Taltd osin my0ds Ostopalvelu yliopis-
ton sisédisen tarkastuksen vuosisuunnitelma tullee yhdentymiin tulossopimukseen siltd

osin, mikéli tarkastettavat yksikot harjoittavat projektitoimintaa.

Kaikkiaan ndyttda siltd, ettd yliopistojen tulossopimukset ovat hyvin samankaltaisia,
mika selittynee toiminnan samankaltaisuudella. Olisi olettanut tulossopimusten ja siséi-
sen tarkastuksen vuosisuunnitelmien vilisen yhteyden olevan selkedimmin havaittavissa

useammallakin tulossopimusosa-alueella.

6.8.3 Loydokset suhteessa sisdisen valvonnan ja tarkastuksen neuvottelukunnan
arviointikehikkoon

Sisdisen valvonnan ja tarkastuksen neuvottelukunta on laatinut Coso-Erm-viite-
kehikkoon perustuvan suosituksen valtionhallinnon hyvésti kdytdnndsté sisdisen val-
vonnan ja sithen kuuluvan riskienhallinnan kehittimistarpeiden, riittdvyyden ja asian-

mukaisuuden arviointiin. Suositus sisdltda arviointikehikon, miké on laadittu tukemaan

"' Netra — Valtionhallinnon internetraportointi
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valtion virastojen johtoa ja asiantuntijoita sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslau-
suman valmistelussa. Kun virasto soveltaa arviointikehikkoa on tirkeéa, ettd sisdinen
valvonta ja riskienhallinta eivdt muodostu erilliseksi ja raskaaksi prosessikseen vaan ne
integroidaan kiintedksi osaksi tulosohjausta, johtamista ja organisaatioyksikon perus-

toimintoja.''*

Jéljempéna tarkastellaan arviointikehikon kutakin arviointialuetta lyhyesti pohtien ni-
kyyko aihealue case -organisaatioiden sisdisen tarkastuksen organisoinnissa, vuosira-
porteissa tai vuosisuunnitelmissa. Tutustumatta syvemmin case -organisaatioiden toi-
mintaan on mahdotonta arvioida arviointikehikon toteutumista kokonaisvaltaisesti,
niinpa sité tarkastellaan tdssé tutkimuksessa vain sisédisen tarkastuksen toteuttamisen

nikokulmasta.
Sisdinen toimintaympéristo ja toimintarakenteet

Sisdiselld toimintaymparistolld késitetdén arviointikehikossa mm. johdon asennetta ja
toimenpiteitd organisaation riskinottoa ja valvonnan tarkeyttd kohtaan. Aihealueen ki-
sittdmait osatekijét ovat organisointi, suhtautuminen riskeihin, hyvin hallinnon periaat-
teiden toteutuminen, johdon arvot, periaatteet ja toimintatapa, organisaatiorakenne, toi-

mivallan jakaminen, henkildstohallinnan menettelyt ja henkildston pétevyys.''?

Toimintakulttuurin osalta molempien tarkasteltujen case -organisaatioiden voi ajatella
kiinnittdvan paljon huomioita toiminnan lainmukaisuuteen ja sddnndsten noudattami-
seen. Omatarkastaja yliopistossa se ilmenee aihealueittaisen, ldpi organisaation kulke-
van tarkastamisen kautta ja Ostopalvelu yliopistossa yksittdisten organisaatioyksikdiden
tarkastamisen kautta. Molemmissa tapauksissa poikkeamiin reagoidaan ja annetaan toi-

minnan korjaavaa ohjeistusta virheellisesti toteutetusta asiasta.

Molemmissa case -organisaatioissa voi niin ikdén arvioida olevan selked organisaa-
tiorakenne ja vastuunjako. Vastuu ja organisointi on sisdisen tarkastuksen osalta toteu-
tettu organisaatioissa hieman eri tavalla, mutta molemmissa vastuunjako on kuitenkin
selked. Se, tukeeko Ostopalvelu yliopiston organisointitapa sisdisen tarkastuksen toteut-

tamista jaa hieman epidvarmaksi, koska sisdisen tarkastuksen suunnitelmia ja raportteja

12 yaltiovarainministerid tiedote VM 042/00/2004
13 Valtiovarainministerid tiedote VM 042/00/2004
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el kasitelld organisaation ylimmill4 tasoilla eikd osana organisaatiota ole tarkastustoimi-

kuntaa tai muuta erityisesti tarkastusasioita valvovaa tahoa.

Siséiselle tarkastukselle osoitetut resurssit ovat Omatarkastaja yliopistossa luultavimmin
riittdvat, mutta Ostopalvelu yliopiston resursointi saattaa olla toiminnan luonteeseen
ndhden hieman véhiistd. Ostopalvelu yliopisto on kyllé kehittinyt omaa osaamistaan
ostopalvelun kautta ja siten lisdnnyt sisdiselle tarkastukselle osoitettuja resursseja viime

vuosina, mitd voi pitdd positiivisena kehityksena.
Tavoitteiden asettaminen

Arviointikehikon mukaan tavoitteiden asettamisessa tulee arvioida ulkoisesta ja sisii-
sestd toimintaympéristostd tavoitteiden saavuttamiselle koituvat riskit ja huomioida ne

tavoitteita toteuttavien toimenpiteiden méarittelyssa.''*

Molemmat case -organisaatiot laativat vuositasoiset suunnitelmat sisdisen tarkastuksen
tarkastuskohteista painopisteineen. Lisdksi case -organisaatioiden sisdisen tarkastuksen
suunnittelu ja seuranta nayttdisivit olevan molemmissa organisaatioissa hyvailla tolalla.
Tarkastuskohteiden valinnassa vaikuttavat ajankohtaisuus ja riskipitoisuus, joten tavoit-
teiden asettamisen voidaan katsoa olevan arviointikehikon suosituksen mukaista yleisel-

14 tasolla.

Toiminnan avoimuudessa saattaa olla toivomisen varaa Ostopalvelu yliopistossa, silld
sen osalta ei ole ainakaan yleisesti saatavana sisdisen tarkastuksen dokumentteja. Siita
huolimatta niitd saattaa olla saatavana organisaation sisdisind asiakirjoina. Sen sijaan
Omatarkastaja yliopisto on hoitanut sisdisen tarkastuksen suunnitelmien ja raporttien

tarkastelun todella avoimesti internetin kautta.

Sisdisen tarkastuksen tavoitteet pitkélld aikavililld eivét selvid tutkimusmateriaalista,
joten niiden asettamista ei voida tdmén tutkimuksen yhteydessé arvioida. Myoskééan
sisdisen tarkastuksen tehokkuudelle ja tuloksellisuudelle asetetuista tavoitteista seuran-

tamittareineen ei 10ydy viitteitd tutkimusmateriaalista.
Riskien tunnistaminen ja arviointi seké riskeihin vastaaminen

Riskien tunnistamiseen kuuluu arviointikehikossa sekd uhkaavien seikkojen tunnistami-

nen ettd niiden dokumentointi. Riskien arvioinnilla késitetddn olennaisimmille riskeille

4 yaltiovarainministerid tiedote VM 042/00/2004 s. 27
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arvioitua riskin toteutumisen todennikdéisyyttd ja mahdollisen toteutumisen vaikutusta
tavoitteiden saavuttamiselle. Riskeihin vastaaminen taas on paéttdmisti siitd, mité riske-
ja otetaan ja miten riskejé hallitaan. Riskien suhteuttamisessa kéytetdén vertaamista
lainsdédint6on sekd ylempien valtionviranomaisten asettamiin linjauksiin kuin myos

oman organisaation riskinottohalua ja -kykya.

Riskien tunnistaminen ja arviointi liittyvét hyvin ldheisesti sisdiseen tarkastukseen, jo-
ten molemmilla case -organisaatioilla ndyttdisi tutkimusaineiston perusteella olevan
riskien toteutumisen vihentdmiseen tédhtdiva tyd melko hyvin hallinnassa. Katsoisin
silti, ettéd riskienhallinta koko organisaation tasolla on paremmin hoidettu Omatarkastaja
yliopistossa, jossa sisdisen tarkastuksen tuottama tieto kulkee aina organisaation ylim-
péén johtoon asti. Ostopalvelu yliopiston riskien hallinnassa sisdisen tarkastuksen tuot-
tama tieto saattaa jaada huomioimatta ja hyodyntaméttd, koska tieto jié tutkimusaineis-
ton perusteella suorittavalle tasolle ja toimivaan johtoon eika siten kulkeudu ylimpiin

hallintoelimiin.

Huomionarvoista on, ettd molempien organisaatioiden sisdinen tarkastus on panostanut
projektien hallinnoimisen kautta projektivarojen tulouttamiseen kohdistuvien riskien
pienentdmiseen, mikd on toisaalta ollut jopa valtiontalouden tarkastusviraston tarkastus-
kertomuksessa edellytetty toimenpide. Liséksi molemmat organisaatiot ovat huomioi-
neet hankintalain muuttumisen vaikutuksesta ohjeistukseen vaadittavat muutokset vuo-
den 2007 tarkastussuunnitelmissaan, ja siten ennakoineet lain muuttumisesta aiheutuvi-

en riskien eliminoimisen.

Ostopalvelu yliopiston sisdisen tarkastuksen hyvyydeksi mainitsisin riskeihin liittyvana
toimenpiteend arviointikehikon perusteella laaditun sisdisen tarkastuksen radtdloiman
yksinkertaisen tydvélineen, jolla johto arvioi yliopiston sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan tilaa. Toinen Ostopalvelu yliopiston sisdisen tarkastuksen ansio on mielesténi sen
virallisen sisdisen tarkastuksen vuosiraportin lyhyys ja ytimekkyys, mika saattaa olla
tarpeen, jotta todella merkittavét riskit saataisiin ylimmaén johdon tietoisuuteen erotet-

tuina muusta raportointimassasta.
Valvontatoimenpiteet (kontrollit)

Valvontatoimenpiteiden tehtdva arviointimallissa on kohtuullisen varmuuden tuottami-

nen organisaation tavoitteiden saavuttamisesta halutulla tavalla. Valvontatoimenpiteet
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ovat menettelyitd, joilla riskid voidaan pienentdd, joko niin, ettd estetddn riskin toteutu-
minen tai niin, ettd pienennetéén riskin toteutumisesta aiheutuneita kielteisid vaikutuk-
sia.'"® Yksi sisdisen tarkastuksen tehtévisti on juuri kontrollien toimivuuden varmista-

minen.

Molempien case -organisaatioiden osalla sisdinen tarkastus seuraa annettujen sdéntdjen
ja ohjeiden noudattamista osana tarkastustehtidviansi valvontatoimenpiteité. Lisdksi var-
sinkin Omatarkastaja yliopisto mainitsee tarkastavansa toimintaprosesseja kiinnittden

huomiota prosessin kohtiin, joissa kontrollit ovat riittimattomat.

Aiempien kontrollien lisdksi Ostopalvelu yliopisto on suosittanut sisdisen tarkastuksen
tekemien suositusten jilkiseurannan mukaan ottamista tulevien vuosien tarkastussuunni-
telmiin. Vuoden 2007 tarkastussuunnitelmaan jélkiseurantaa ei ole kuitenkaan viela

lisdtty.

Molempien case -organisaatioiden sisdinen tarkastus osallistuu sisdisen valvonnan arvi-

ointi- ja vahvistuslausuman valmisteluun ja laatimiseen.
Tiedonkulku

Tiedonkululla varmistetaan arviointikehikossa, ettd organisaation johdolla, henkilostolla

ja sidosryhmilld on olennainen ja kiyttokelpoinen tieto oikea-aikaisesti saatavilla.''®

Omatarkastaja yliopisto on varmistanut tiedonkulun henkil6stolta sisédiselle tarkastuksel-
le luomalla kayttoon sdhkdisen palautejirjestelmén. Lisdksi molemmat case -organisaa-
tiot kdyttavit toiminnassaan laatujérjestelmad, jolla osaltaan varmistetaan hyvéai tiedon-
kulkua organisaatiossa. Tiedonkulku sisdisesti tarkastuksesta ylimmaéll4 johdolle on
Omatarkastaja yliopistossa varmistettu médrittelemalla sisdisen tarkastuksen ohjesdin-

ndssd organisaatiorakenne hyvin sisdisen valvonta ja tarkastus huomioivaksi.

Molemmat organisaatiot raportoivat tarkastustapauksista tarkastuskertomuksin tai -

raportein my0s tarkastuksen kohteena olevalle organisaation osalle.

15 yaltiovarainministerid tiedote VM 042/00/2004 s. 33—34
116 Valtiovarainministerid tiedote VM 042/00/2004 s. 35—36
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Seuranta

Arviointikehikon mukaisella seurannalla toteutetaan sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan arviointia ja kehittimistd. Seuranta voi liittyd osana tavanomaiseen toimintaan tai

olla erillistd, madrdajoin tehtivid arviointia.'"’

Omatarkastaja yliopisto toteuttaa osana sisdistd tarkastusta sdédnnollisesti padkassantar-
kastuksen. Lisdksi molemmat case -organisaatiot osallistuvat jatkuvasti sisdisen valvon-
nan tilan arviointiin ja huomioivat toiminnassaan valtiontalouden tarkastusviraston tar-
kastuskertomukset. Molemmat organisaatiot ovat kehittdneet oman tapansa kisitelld

tarkastusraportit.

Yleisesti ottaen voidaan tarkasteltujen asioiden sanoa olevan melko hyvilla tasolla case
-organisaatioiden sisdisen tarkastuksen osalta. Sitd, onko asiat hyvin hoidettuja myos
koko organisaation osalta, on mahdoton tdmén tutkimuksen perusteella péételld. Olisi
mielenkiintoista saada tietdd, miten paljon organisaatiot ovat hyddynténeet arviointike-
hikon oppeja ja miten mahtavat asiat suhteessa arviointikehikkoon olla niissa valtion

organisaatioissa, joissa ei kdytetd lainkaan sisdisen tarkastuksen toimintoa.

6.8.4 Loydokset suhteessa sisdisen tarkastuksen ammattistandardeihin

Sisdisen tarkastuksen ammattistandardit ovat kansainvilisen sisdisten tarkastajien am-
mattiyhdistyksen IIA:n (The Institute of Internal Auditors) méadritys siitd, miten sisdistd
tarkastusta tulee harjoittaa. Samalla ne toimivat viitekehyksend, jonka puitteissa lisdar-

voa tuottavat sisdisen tarkastuksen tehtivit suoritetaan.''®

Ominaisuusstandardit 1100—1130 — Riippumattomuus ja objektiivisuus'"

Sisdisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit 14htevét siitd, ettd sisdisen tar-
kastuksen tulee olla riippumatonta ja objektiivista toimintaa, jonka on tuotettava lisdar-
voa organisaatiolle sekd parannettava sen toimintaa. Herdé kysymys, voiko organisaati-
ossa hallintojohtajan alaisuudessa tydskenteleva virkamies, sisdinen tarkastaja, olla riip-

pumaton ja objektiivinen tarkastaessaan omaa organisaatiotansa ja myds oman esimie-

"7 Valtiovarainministerio tiedote VM 042/00/2004 s. 37
18 Sisdisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit 2004,s. 1—2
119 Gisiisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit, standardien kdinnés, s. 4—5
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hensd toimintaa? Enté sitten ulkopuolinen yritys, joka rahoittaa toimintansa palvelemal-
la méidraaikaisen sopimuksen tehnyttd valtion organisaatiota? On luultavaa, ettd miti
merkittivampi riippuvuussuhde on kyseessé (esim. tyonsaantimahdollisuus muista or-
ganisaatioista, sopimuksen koko suhteessa organisaation sopimuskantaan) sitd enem-
man objektiivisuus on uhassa vaarantua. Ammattimaisessa toiminnassa objektiivisuus ei
ehka ole vaarassa, mutta sisdisen tarkastuksen omana riskitekijané tilanne on hyva tie-
dostaa. Varsinkin konsultointipalvelujen kyseessé ollessa on varmistuttava siitd, etti

objektiivisuus tai riippumattomuus ei vaarannu.
Ominaisuusstandardit 1200—1230 — Ammattitaito ja ammatillinen huolellisuus'*’

Hyvin pitkélti ammattitaito madrdytyy sen mukaan, millaisen henkilon organisaatio on-

nistuu palkkaamaan, oli palkkaajana sitten yliopisto tai ulkopuolinen asiantuntijaorgani
saatio. Kyseisissd case -organisaatioissa todennikodisesti ammattitaito -vaade tulee tay-
tettyd, onhan toisella yliopisto-organisaatiolla palveluksessaan kokenut sisdinen tarkas-
taja ja toisella yhteistydkumppanina arvostettu tarkastustoimisto, joka on luultavasti
pystynyt houkuttelemaan palvelukseensa ammattitaitoisia siséisié tarkastajia. Merkitta-
vaa on kuitenkin se, ettd sisdisen tarkastajan tyossa tulee ammattitaitoa kehittia jatku-
vasti, mihin palkanmaksajaorganisaation on osoitettava riittdvésti resursseja. Tutki-
musmateriaalin mukaan ainakin Omatarkastaja yliopisto panostaa jatkuvaan kehittdmi-

seen riittdvasti.
Ominaisuusstandardit 1300—1340 — Laadun varmistus- ja kehittéimisohjelma121

Kummassakaan tutkituista case -organisaatioista ei nakynyt viitteitd siité, ettd standar-
din edellyttimai laadun varmistus- ja kehittimisohjelma olisi kehitetty tai se olisi toi-
minnassa. Ostopalvelu yliopiston kohdalla oli kylld maininta siitd, ettd yliopiston laa-
tusertifiointi oli suoritettu, mutta tietoa laadun kehittdmisesti sisdisen tarkastuksen osal-
ta ei ollut saatavilla. Kehittamiseksi voitaneen kuitenkin lukea se, ettd Ostopalvelu yli-
opisto on siirtynyt oman toiminnan ohella sisdisen tarkastuksen hoitamisesta ammatti-

maisempaan tapaan hoitaa siséinen tarkastus ostopalvelun avulla.

Kummankaan organisaation raporteissa ei ollut standardin suosittelemaa mainintaa kan-

sainvalisten ammattistandardien mukaisesti suoritetusta sisdisestd tarkastuksesta. Ken-

120 Sisdisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit, standardien kdénnés, s.5—7
121 Sisiisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit, standardien kdinnés, s. 7—8
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ties se johtuu siité, ettd sisdisen tarkastuksen laadun kehittdmis- ja varmistusohjelma ei

ole ollut organisaatioissa kiytdssd, jolloin lausumaa ei voi mydskadn kayttaa.
Toteutustapastandardit 2000—2060 — Sisiisen tarkastuksen johtaminen122

Sisdisen tarkastuksen jdrjestiminen on Omatarkastaja yliopistossa asetettu hallintojohta-
jan ja rehtorin vastuulle sekd Ostopalvelu yliopistossa hallintojohtajan vastuulle. Varsi-

naista sisdisen tarkastuksen johtajaa ei ole kummassakaan organisaatiossa.

Molemmissa organisaatioissa sisdisen tarkastuksen toimintasuunnitelmat tehddin joh-
don vahvistettavaksi vuosittain ja tehdyt suunnitelmat sisdltivdt myos konsultointitehté-

vat.

Omatarkastaja yliopiston sisdisen tarkastuksen raportointi on standardin mukaista, eli
saannollinen raportointi menee aina hallitukselle ja ylimmélle johdolle saakka. Sen si-

jaan Ostopalvelu yliopiston sisdinen tarkastus raportoi ainoastaan rehtoritasolle asti.
Toteutustapastandardit 2100—2130 — Tyon luonne'?

Sekd omaa sisdistd tarkastusta ettd ulkopuolista organisaatiota kdytettdessa sisdisen tar-
kastuksen tyon luonne on standardin mukainen. Molemmissa case -tapauksissa riskien-

hallinta, valvonta ja toimintojen kehittdminen ovat avainroolissa.
Toteutustapastandardit 2200—2240 — Tehtiivin suunnittelu'**

Sisdisen tarkastuksen tehtévikohtaista suunnittelua ja raportointia ei tissa tutkimuksessa

tarkasteltu lainkaan.

Toteutustapastandardit 2300—2340 — Tehtavin toteuttaminen'*

Sisdisen tarkastuksen tehtdvien toteuttamista ei tarkasteltu tdssa tutkimuksessa.
126

Toteutustapastandardit 2400—2440 — Tulosten raportointi

Standardin mukaisesti sisdisen tarkastuksen johtaja vastaa tulosten raportoinnista

asianmukaisille tahoille. Omatarkastaja yliopistossa tulokset raportoidaan kattavasti,

122 Sisiisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit, standardien kidnnés, s. 9—10
123 Sisdisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit, standardien ké4nnés, s. 10—12
124 Sisdisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit, standardien kédénngs, s. 12—14
123 Sisdisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit, standardien kédénnés, s. 15

126 Sisiisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit, standardien kdannos, s. 15—17
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mutta tutkimuksen perusteella Ostopalvelu yliopistossa ainakin raporttien jakelussa,

ellei myos itse raportoinnissa on kehitettavaa.

Toteutustapastandardit 2500 ja 2600 — Kehittimistoimenpiteiden seuranta ja joh-

don hyviiksymiit riskit'?’

Sisdisen tarkastuksen johtajan on standardin mukaan luotava jarjestelmi johdolle rapor-
toitujen tulosten toimeenpanon seuraamiseksi. Seuranta kisittdad sekd toimenpiteiden
toteuttamisen seurannan ettd varmistumisen siité, ettd organisaatio ottaa tietoisesti riskin
jattdmalla toimenpiteen toteuttamatta. Sisdisen tarkastuksen johdon tulee my0s reagoida
silloin kun se katsoo, etté riski on organisaation kannalta liian suuri ja keskustella orga-
nisaation ylimmén johdon kanssa tilanteesta. Mikéli asia ei keskusteluin ratkea, se tulee
viedd organisaation hallitukselle ratkaistavaksi. Tdssé tutkimuksessa kisitellyn aineiston
perusteella ei ole ndhtdvissd viitteita tilanteista, joissa olisi ajauduttu edelld mainitun

kaltaisiin tilanteisiin.

Sisdisen tarkastuksen kansainvélisiin ammattistandardeihin ndhden molempien case -
organisaatioiden sisdisen tarkastuksen toiminta ndyttdi, niiltd osin mitd tutkimusmateri-
aali kattaa, miltei standardit tdyttavéltd. Ainoat puutteet ndyttdisivét olevan Ostopalvelu
yliopiston raportoinnin jakelun ja raporttien sisdllon mahdolliset vaillinaisuudet, mitka
ovat merkittdvid puutteita lisdarvon ja organisaation kehittdmisen sekd valvonnankin

kannalta.

7. Yhteenveto ja paatelmiit

Tutkielma selvensi titd monimuotoista corporate governancen ja sisdisen valvonnan
kenttdd. Se antoi lisdvakuutusta siitd, miten tirkeiti toimintoja seké corporate governan-
ce ettd sisdinen valvonta ja tarkastus ovat kaikille organisaatioille, mukaan lukien valti-

onhallinnon organisaatiot.

Teoriassa valtionhallinnon ohjaus- ja valvontakdytdnnét vaikuttavat toimivilta ja oikean
suuntaisilta, kuten tulosohjaukseen siirtyminen asetettavine tulostavoitteineen ja jalkika-
teisine valvontoineen. Valvonnan saralla ndyttéisi silti olevan paljon kehitettdvaa. Herda

kysymys, ovatko sisdisen valvonnan sddnnokset liian véljét vai missi on vika, kun sel-

127 Sisgisen tarkastuksen kansainviliset ammattistandardit, standardienkéénnés, s. 17
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laisetkin valtionhallinnon organisaatiot, joiden toiminta edellyttdisi mittavia sisdisen
valvonnan ja tarkastuksen toimia, voivat suorittaa velvollisuutensa hyvéksyttavisti il-
man suurempia ponnistuksia sisdisen tarkastuksen saralla. Sisdisen valvonnan ja myds
tehokkaan sisdisen tarkastuksen tarve kun on valtiolla ilmeinen jo pelkdstdén value for

money- ja ldpindkyvyys -vaateiden tdhden.

Tutkimuksen mukaan silld ei ndyttiisi olevan merkitysté sisdisen tarkastuksen painopis-
teisiin tai asiantuntemukseen, onko sisdinen tarkastus hoidettu organisaation omana
toimintana vai ulkoa ostettuna ostopalveluna. Enemmaén nayttiisi olevan merkitysta
silld, kuinka paljon organisaatio on valmis maksamaan sisdisen tarkastuksen suorittami-
sesta ja siitéd lisdarvosta, mika silld on sisdisen tarkastuksen kautta mahdollisuus saada.
Resursoimalla hieman enemmén voi saada todella paljon lisdarvoa organisaation toi-

minnan jatkuvaan kehittimiseen.

Negatiivisesti yllatti se tila, missd sisdinen valvonta vuonna 2006 tehdyn selvityksen
mukaan vield valtiolla on, joskin tilan saattoi epdilldkin olevan huono. Toisaalta myon-
teisesti yllatti se suuri médrd ponnistuksia, joita valtionhallinnon ylimmélla taholla on
tehty asioiden tilan parantamiseksi, esimerkkind sisdisen valvonnan ja tarkastuksen
neuvottelukunnan tekemi mittava kehitystyo sisdisen valvonnan kehittdmiseksi. Asioi-
den tilan voi olettaa olevan valtionhallinnossa edelleen kehnolla tolalla, mika saattaa
johtua virastojen ja yksittdisten valtion organisaatioyksikdiden sitoutumattomuudesta
sisdisen valvonnan ja hyvén johtamis- ja hallintotavan kehittimiseen osaksi péivittdista
toimintaa. Pelkkd vaade toimintakertomukseen lisittdvastd lausumasta sisdisen valvon-
nan tilasta ei ole riittivd motivoimaan organisaatioyksikditd oikeaan toiminnan kehitté-
miseen ndilld saroilla. Nyt on aika vaatia tekoja, silld uhallakin, ettd virastojen johto

tuntee varpailleen astutun, kun vapautta valita askelten suunta rajoitetaan.

Corporate governance vaikuttaa ndin 1dhemmaén tarkastelun jélkeen vieldkin paremmalta
apuvilineeltd kuin saattoi ajatella sen olevan. Myds valtionhallintoon olisi hyva laatia
omat suositukset hyvistd hallinto- ja johtamistavasta corporate governance suosituksia
soveltaen nykyisen arviointikehikon rinnalle, koska arviointikehikkoa ei vélttdmatta
mielletd organisaatioissa hallinnon ja johtamisen kehittdmisen apuvélineeksi. Sisdistd
tarkastusta tavalla tai toisella toteuttavien organisaatioyksikdiden tulee huomioitua gor-
porate governance —periaatteet melko kattavasti sisdisen tarkastuksen kansainvélisten

ammattistandardien kautta, kuten tutkimuksesta kédy ilmi, mutta huolen aiheeksi jaavit
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edelleen ne lukuisat valtionhallinnon organisaatioyksikot, jotka eivét harjoita sisdisti
tarkastusta lainkaan. Corporate governance tulisi huomioida paremmin my0s virastojen
tulostavoitteita madriteltiessi, ellei niin ole jo joidenkin virastojen kohdalla tehtykin.
Vuonna 2003 voimaan tullut uusi hallintolaki on askel hyvéén suuntaan, mutta lisépon-

nistukset olisivat vield kuitenkin paikallaan.

Vuoteen 2011 asti nimetylti sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunnalta
on lupa odottaa paljon. Sen soisi kehittdvan niin luontevia ja erinomaisia tydkaluja si-
sdisen valvonnan kehittdmiseen, ettd virastot innostuisivat ottamaan niitd kdyttoonsa ja
oppisivat ymmaértdmain corporate governancen ja sisdisen valvonnan ja erityisesti sisdi-
sen tarkastuksen merkityksen oman toimintansa kehittdmisessé ja tuloksellisuuden li-
sdamisessd. Sisdisen tarkastuksen yhteys sisdiseen valvontaan ja corporate governan-
ceen on niin selked, ettd mitddn niistd kolmesta ei voi sivuuttaa olankohautuksella hy-
vinkédén perustellen. On toivottavaa, ettd neuvottelukunta panostaisi sisdisen tarkastuk-
sen organisoimiseen esimerkiksi luomalla toimialoittaista tai alueellista yhteistyota,
taikka pohtimalla, voisiko sisdisen tarkastuksen hoitaa kuten talous- ja henkilostéhallin-

nonkin, palvelukeskusten kautta tai samantyyppisti organisointia rakentaen.

Valtiontalouden tarkastusviraston tehtdvi osana sisdisti valvontaa nayttid tutkimuksen

perusteella epdselvilti, ja vaikealta mieltdd osaksi sisdistd tai ulkoistakaan tarkastustoi-
mintaa. Varmasti silld on oma paikkansa valvontakokonaisuudessa, mutta olisi toivotta-
vaa kehitti sen tehtivid ja selkeyttdd tyonjakoa organisaatioyksikoiden sisdisen tarkas-

tuksen ja valtiontalouden tarkastusviraston vélilla.

Uskon edelleen, ettd hyodyntdmaélld oikein modernin sisdisen tarkastuksen ja valvonnan
mahdollisuudet organisaatio kulkee vidjddmatta tehokkaasti ja luotettavasti kohti hyvaa

johtamis- ja hallintotapaa.
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Liite 1. Haastattelulomake

KYSELY SISAISEN TARKASTUKSEN JARJESTAMISESTA YLIOPISTOSSASI

Kysymyksiin voi vastata kirjoittamalla vastaukset heti kysymyksien perdén.

1. a) Miten sisdinen tarkastus on organisoitu edustamassasi yliopistossa? Mikdli to-

teutettu ostopalveluna kuka on palvelun tuottaja?

b) Misti ldhtien se on organisoitu a-kohdassa mainitulla tavalla?

¢) Miké oli aiempi organisointitapa ennen nykyisti?

d) Miksi organisointitapaa vaihdettiin?

e) Onko yliopistossanne nyt suunniteltu organisointitavan muuttamista ja jos on,

niin miten?

2. Mitd etuja tai haittoja edustamasi yliopisto ndkee nykyisesséd organisointitavassa

verrattuna muihin kéytettévissé oleviin organisointitapoihin?

3. a) Mikdli organisointitapaa on vaihdettu miten tarkastuksen sisdlt6 on muuttunut

uuden organisointitavan myota?

b) Mille alueille tarkastus nykydin painottuu?

¢) Miten tarkastussuunnitelman tarkastuskohteet valitaan?

4. a) Miten tarkastustuloksia hyodynnetidan?

b) Kuinka yleistd on raportissa annettujen toimenpide-ehdotusten toteuttaminen

edustamassasi organisaatiossa?
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c¢) Talousarvioasetuksen mukaan toimintakertomuksessa tulee olla arviointi si-
sdisen valvonnan ja siihen sisdltyvéan riskienhallinnan asianmukaisuudesta ja riit-
tavyydestd seké sen perusteella laadittu lausuma sisdisen valvonnan tilasta ja
olennaisimmista kehittdmistarpeista. Miten olette kiyttianyt sisdisti tarkastusta

apuna tdméin lausuman valmistelussa?

5. Mihin kaikkeen sisdistd tarkastajaa / sisdisen tarkastuksen yksikkod kédytetdén

edustamassasi organisaatiossa?

6. a) Kuinka paljon olivat sisdisen tarkastuksen jirjestimisen kustannukset v.
20067

b) Muut sisdiselle tarkastukselle osoitettavat resurssit?

Mikili mahdollista pyydén ettd saisin vastauksesi lisdksi kdyttooni kuluvan vuoden tar-
kastussuunnitelmanne ja viime vuoden tarkastusraporttinne. Ne voi liittdd vastausséh-

kdpostiin esim. pdf -muotoisina.



