TAMPEREEN YLIOPISTO JOHTAMISKORKEAKOULU

Kunnan ulkoisen valvonnan
toimivalta hallinnon tarkas-
tuksessa

Minna J Hautaméki
Pro gradu -tutkielma
Julkisoikeuden opintosuunta

25.5.2014



Tampereen yliopisto

Johtamiskorkeakoulu

HAUTAMAKI MINNA J: Kunnan ulkoisen valvonnan toimivalta hallinnon tarkastuksessa
Pro gradu -tutkielma, xiv + 79 s.

Julkisoikeuden opintosuunta

Toukokuu 2014

Kunnan hallinnon ja talouden tarkastusta koskeva sadntely on osin epéselvaa ja aukollista. Maaré-
yksid on kuntalaissa, kunnan tarkastussdanndssa ja tilintarkastajaa koskien myos tapaoikeudessa.
Myos hallintolain tuntemat hyvan hallinnon periaatteet on otettava tarkastuksessa huomioon. Kunti-
en keskusjarjestd osallistuu vahvasti lain- ja sdéntdjen tulkintaan ristiriita- ja ongelmatilanteissa.
Hallintotuomioistuinten kdyttdma ja jo osin vanhentunut jako laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuus-

tarkastukseen elda niin ikaan edelleen oikeustodellisuudessa paattymatonté valtakauttaan.

Tyodssa annetaan oikeusohjeiden systematisointiin ja tulkintaan seka oikeustodellisuuden havain-
nointiin perustuva vastaus kysymykseen: mik& on kunnan tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan
toimivalta hallinnon tarkastuksessa? Toimivalta etenkin tarkoituksenmukaisuuskysymysten osalta ja
toimijoiden vélisten suhteiden oikeudellinen analyysi muodostavat lakisysteemisen kontekstin, jos-

sa tutkimusongelmaa tarkastellaan.

Ty0 siséltdd myods empiirisen tapaustutkimuksen kuntien tarkastuslautakuntien arviointikertomuk-

sista ja niiden tarkastussaannoista.

Saantelyn aukollisuus ja monitulkintaisuus on johtanut siihen, ettd kuntien ulkoisen valvonnan toi-
mijat enemmankin alikdyttavat toimivaltaansa kuin ylittdisivat sen. Kuntien itsehallintoa myos
muokataan normiohjauksella ylh&élta pdin, keskusjarjestojohtoisesti. Kuntalaki valjanad puitelakina
ei toimi lains&atgjan tarkoittamalla tavalla julkisen vallankayton liséantyneen laillisuuskontrollin

kanssa rinnakkain.
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tikertomus
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1. Johdanto

1.1.Tutkimuksen taustaa

Kunnan ulkoinen valvonta rakentuu virkamies- ja luottamushenkildiden yhdessé suorittaman tar-
kastuksen varaan. Tama valvontajarjestelma on ollut k&ytdssa seitsemantoista vuotta, vuoden 1997
alusta lahtien. Oikeudellisesti sitd ohjaa kolme keskenddn tasavahvaa normia: kuntalaki
(17.3.1995/365), joka on eduskunnan sadtdma kunnan toimintaa ohjaava puitelaki, julkishallinnon
hyva tilintarkastustapa, joka on madritelméllisesti niin kutsuttua sopimukseen pohjautuvaa soft
law—sédéntelyd, sekd kunnan tarkastussaanto, jonka sisallosta sen valtuusto on saanut pééattaa itse-

hallintonsa nojalla.

Kunnan ulkoisen valvonnan toimivuus on voimassaolonsa vuosina ollut monen tutkimuksen — niin
teoreettisen kuin empiirisenkin — kohteena. Sitd on tutkittu etenkin taloustieteellisestd, julkisen
varojen kayton ja tuloksellisuuden, ndkokulmasta. Tama johtuu siité, etta kunnan talous on jérjes-
tetty niin kutsutun tulosohjausmallin pohjalta, jossa valtuusto asettaa taloudelliset ja toiminnalliset
tavoitteet ja tarkastuslautakunta arvioi, ovatko ne toteutuneet. On siis tutkittu sitd, mita lisdarvoa
luottamushenkildtarkastus ja toisaalta ammattimainen laillisuustarkastus tuovat kunnan taloudelle,
ja toimiiko jarjestelma hyvin vai huonosti. Lakisaateista tilintarkastusta on tutkittu mydos paljolti
taloudellisesta nédkokulmasta késin, sitd, toimiiko kilpailu tarkastuspalvelumarkkinoilla ja miten

kunnat ovat hyotyneet ammattimaisesta tarkastuksesta.

Toiminnan tehokkuudella tarkoitetaan verorahojen kayton tuloksellisuutta, taloudellisuutta ja vai-
kuttavuutta. V&hemman on kiinnitetty huomiota toimijoihin ja heidén oikeudelliseen asemaansa.
Kunta on julkishallinnollisena paikallisyksikkéné hallinnon laillisuusperiaatteen alainen, silti ul-
koinen valvonta on jarjestetty osin selkiintyméattémin ja oikeudellisesti tulkinnanvaraisin normein.
Yhteiskunta on viimeisten parinkymmenen vuoden aikana voimakkaasti “oikeudellistunut”, niin,
ettd saddannéisen normin tulee maaritella hyvin tarkkarajaisesti kaikki viranomaisen toimivaltaan
kuuluvat tehtavat, joista poikkeuksia tulee tulkita suppeasti. Miten tdmé nékyy kunnan ulkoisen
valvonnan toimijoiden kohdalla, kun tieddmme, etté sitd koskevista kolmesta oikeusohjeesta vain

yksi on niin kutsuttu hard law—normi?



1.2.Tutkimusniakékulmat ja rajaukset

Tutkielmani aiheena on tarkastella ongelmal&htdisesti kunnan ulkoista valvontaa koskevia norme-
ja. Analysoin sdantelyd, joilla maaritellaan tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan tehtévia ja poh-
din sitd, missd maarin ne vastaavat tarkoitustaan. Haluan selventda ulkoisten valvontaorgaanien
oikeudellista asemaa toimivaltakysymysten ja niiden tulkinnan osalta. Erityista mielenkiintoa koh-
distan tarkoituksenmukaisuus-nakokulmaan, koska lakis&ateinen tilintarkastus ei siihen tapaoikeu-
den mukaan saa ottaa kantaa, ja kuntalain saddosten perusteella vallitsee epatietoisuutta myos siit,

missa madrin tarkastuslautakunta voi arvostella valtuuston paatosten tarkoituksenmukaisuutta.

Tutkimukseni koskee peruskuntaa, vaikka kuntakonsernin osalta oikeustodellisuus olisi todenné-
koisesti vielakin mielenkiintoisempi. Tama tyd ei myoskaan kasittele kunnan varainkéayton ja ta-
loudenpidon lainmukaisuuden tarkastamista, paitsi niiltd osin kuin hallinnon ja talouden kokonai-
suutta ei ole mielek&sté erottaa toisistaan. En kasittele kunnan ulkoisen valvonnan osalta muita
kuin tilintarkastajaa ja tarkastuslautakuntaa, jatan siis pois esimerkiksi valtion- ja EU-valvonnan.
Kéytin tarkoituksella termid “valvonta” termin “tarkastus” sijasta, koska edellinen viittaa jatku-
vaan toimintaan ja jalkimmainen tuo mieleen enemmén menneiden tapahtumien norminmukaisuu-
den toteamisen. Perustelen valintaani sill4, ettd toimivalta, joka julkishallinnolliselle elimelle on
annettu, on olemassa preesens-muodossa eiké siis voi olla vain menneeseen kohdistuvaa. Maari-
telméllisesti ”puuttuminen” johonkin toimintaan on siis oman ndkemykseni mukaan laajempi kasi-

te kuin tarkastus, se on valvontaa.

Taman tutkielman tulokset osoittavat, ettd valtaosassa suomalaisia kuntia ei ulkoinen valvonta
kayta sita toimivaltaa, mika sille lain ja muiden oikeusnormien mukaan kuuluisi. Toimivallan osal-
ta tdytetddn usein vain se, mita laki suppeimman mahdollisen tulkinnan mukaan suo. T&ll6in sup-
peimman sallitun laintulkinnan ja laajimman sallitun laintulkinnan véliin jd& tyhjio. Tama ~ylimaa-
rdinen” toimivalta joko jdd kokonaan kayttamattd, jolloin kunnassa eletdan kroonisessa harkinta-
vallan alituksen tilassa, tai sitten kayttdmaton valta siirtyy tahoille, joille lainsaatdja ei sitd alun
perin ole tarkoittanut siind laajuudessa suoda. Koska ulkoinen valvonta on kunnanvaltuuston “’ty0-
rukkanen”, tekee vallitseva kdytanto hallaa ennen kaikkea paikallisdemokratialle. Syité ja seurauk-

sia pohditaan pitkin tyota ja kokoavasti johtopaatts-osiossa.



1.3.Kysymyksenasettelu ja metodi

Tarkoitus on selvittdd toimivaltasddnnoksia systematisoimalla ja tulkitsemalla tilintarkastajan ja
tarkastuslautakunnan oikeudellista asemaa kunnan valvontajarjestelméssa. Tahan kuuluu ensiksi
sen selvittdaminen, miten kunnan hallinto on jarjestetty, ja miten sen toimivuutta tarkastetaan ja
valvotaan. Aluksi pohdin oikeusnormien jaottelua saantdihin ja periaatteisiin sek& laillisuus- ja
tarkoituksenmukaisuustarkastuksen kategorisoinnin ongelmallisuutta saantelyteoreettisena viiteke-

hyksend, johon tutkimuspéatelmid myéhemmin sovitetaan.

Koska tilintarkastajan suorittama hallinnon tarkastus painottuu laillisuustarkastukseen, on merkille
pantavaa, etté enin sitd koskeva saantely 16ytyy tapaoikeudesta, jota hallinnon laillisuusperiaate ei
edes tunne. Tutkimuksen tehtdvana on selvittdad, mita oikeusohjeet maaradvat tilintarkastuksen
raporteista, kuten tilintarkastuskertomuksesta ja sen mukautuksista seké siitd, mita tilintarkastaja

saa lausua vapaan harkintansa perusteella eli tarkoituksenmukaisuudesta.

Erityistd mielenkiintoa kohdistan kunnan tarkastussaantoon, jonka oikeudellinen asema on ulkoista
valvontaa koskevista oikeusohjeista kaikista tulkinnanvaraisin ja epaselvin. Saantelyn aukollisuu-
desta johtuen sdintda sovelletaan kunnissa mielivaltaisesti. Tat4 varten teen oikeustapaustutki-
muksen perusteella tilastollisen yleistyksen legaalisen induktion hengessa. Tapaustutkimuksen
kohteena on tarkastuslautakuntien suorittama tarkoituksenmukaisuusarviointi niiden lakisaéteisissé
arviointikertomuksissa. Tutkin my®ds sitd, mitad vaikutuksia kunnan tarkastussaannélla on tdman

arvioinnin sisaltoon.

Liséksi tarkastelun kohteena on sen tutkiminen, mita kuntalaki maaraa tilintarkastajan ja tarkastus-
lautakunnan vaélisesta suhteesta. Selvitan etenkin sitd, missd maarin tilintarkastaja voi osallistua
tarkastuslautakunnan lakisaéteiseen arviointiin. Kenelle toimivalta siirtyy, jos se ei ole niilla, joilla
sen lain mukaan kuuluisi olla? Varsinaisesta tutkimusongelmasta, joka on: kayttavatké ulkoisen
valvonnan toimijat sitd valtaa, jonka lainsaataja on niille antanut? johdetaan tutkimuskysymys ja

siihen vastaamista tukevat apukysymykset.

Tutkimuskysymys on: Missd laajuudessa kunnan ulkoisen valvonnan keinoin voidaan puuttua

hallinnon tarkoituksenmukaisuuteen voimassa olevan oikeuden mukaan?




Apukysymykset:
Millainen oikeusohje on kunnan tarkastussaantg?
Millainen oikeudellinen asema on tarkastuslautakunnan arviointikertomuksella?

Metodini on lainopillinen. Tarkastelen my6s kuntien arviointikertomuksia oikeusdogmaattisessa
kontekstissa. Eri koulukunnista tydni sijoittuu lahimméksi analyyttista oikeustiedetta.' En tutki
niink&an toimivallan olemusta, vaan sen teknisid ja funktionaalisia ominaisuuksia. L&htokohtaises-
ti késittelen oikeuksia ja velvollisuuksia oikeussubjektien vélisind suhteina, en ole kiinnostunut
niista kasitteind. Analyyttisessa lainopin lahestymistavassa lahdetdén oletuksesta, ettd oikeudelli-
nen paéattely ei ole loogista, joten todellisuutta koskevia yleistyksia ei voi myoskaan 10ytaé pelkalla
deduktiivisella paattelylla.

Pelkkaa deduktiivista pro et contra-argumentointia ei omakaan tyoni sisélld, vaan siihen kuuluu
my0s empiirinen tapaustutkimus. Oikeuden itsensa ulkopuolella olevat tosiasiat kuuluvat empirian
piiriin. Empiirinen tutkimusote soveltuu kaytettavéksi etenkin silloin, kun tarkastellaan oikeutta
toimintana (law as action).? Siind huomio kiinnitetadn saannoksen tosiasialliseen soveltamiseen.
Seppo Laakso on esitellyt oikeusnormin voimassaolon kolmijakoisen tarkastelumallin, jossa kasi-
te ”voimassa oleva oikeus” voi saada kolmenlaisia merkityssisdlt6jd: se voi tarkoittaa joko normin
muodollista patevyyttd, tosiasiallista voimassaoloa eli tehokkuutta tai arvoperusteista voimassa-
oloa eli hyvaksyttavyytta.® Oma tyoni sisaltaa paitsi de lege lata—hakokulman, myds timan normin

tehokkuus-nakokulman seka de lege ferenda—pohdintaa ainakin johtopé&étokset—osiossa.

Laakson mukaan voimassa olevaa oikeutta koskevilta lauseilta puuttuu totuusarvo, koska ne eivét
ole absoluuttis-universaaleja vaan systeemisidonnaisia. Pythagoraan suuhun laitetuin sanoin: ’mi-
k& on Pyreneiden vuoriston tuolla puolen totta, on télld puolella suurta valhetta”. Jos kuitenkin
esitetddn tutkimuksen tekemisen helpottamiseksi yleistyksid, niin voidaan olettaa nimenomaan
kuntien hallintosaant6jen olevan systeemisidonnaisia. Siksi induktiivisperusteinen (todennakoi-
syyksiin perustuva) ajattelumalli* sopii timankaltaiseen tyhon: tutkimustuloksilla on riittava to-

tuusarvo, silld ne ovat laajasti omaksutun oikeudellisen kannanoton reaalisia ilmentymié. Tassé

! Laakso 2012; 467477

% Husa 1995; 211 - 214

* Laakso 1990; 31-32

* Laakso 2012; legaalisesta induktiosta 409-412, oikeustieteen lauseiden totuusarvosta 414
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tyossa tutkimuksellinen p&&paino on nimenomaan saddosten tehokkuuden tarkastelussa eli niiden

todellisessa voimassaolossa.

Tutkimus on jasennelty toimivaltatematiikan sanelemana. Harkintavaltaopillisen viitekehyksen
lisdksi tyo késittelee toimivaltaa kunnan hallintosd&nnon, tilintarkastajaa koskevan tapaoikeuden ja
tarkastuslautakunnan kunnanhallitukselta jaljelle jd&vien toimivaltarippeiden nakdkulmasta. Jasen-
tely on tehty ikdan kuin suhteita osoittavasta nakokulmasta: millaiset suhteet asioiden ja ilmididen
valilla vallitsevat. Tutkimuksen rakenne myotéailee niin ikaan l6yhéasti oikeustieteen kohteen kol-
mea osa-aluetta, jotka ovat oikeus saantdina (law viewed as rules), oikeus toimintana (law as acti-
on) ja oikeudellinen kayttaytyminen (behaviour).> Ty6ssani normit edustavat saantoja, tuomiois-
tuin- ja Kuntaliitto-kannanotot toimintaa ja tarkastuslautakuntien arviointikertomukset kayttayty-

mista.
1.4.Aikaisempi tutkimus ja lahdeaineisto

Tarkastuslautakunnan oikeudellisen aseman tulkinnanvaraisuus ja “hankaluus” ei itsessddn ole
mikaén uusi tutkimushavainto. Ainakin Aimo Ryynanen on kirjoittanut siita lainopin lahtokohdista
késin. Han on ollut huolissaan valtuuston paatdsvallan luisumisesta kunnanhallitukselle ja johtavil-
le viranhaltijoille. Kuntalakiakin ollaan uudistamassa, epdilemattd ongelmat ovat jo tovin olleet
lainsdatajan tiedossa. Aihetta on kuitenkin tutkittu huomattavan vahan muuten kuin loogis-
deduktiivisella tutkimusotteella. Hallinnon tutkimus herattda jo itsessadn mielikuvia jostain ei-
olemassaolevan ontologisesta asemoinnista. Tosiasiassa kyseessd ovat oikeusohjeet, jotka kosket-
tavat meitéd kaikkia, kuntien asukkaita. Haluan oman tydni olevan keskustelua herattavé péaivitys
oikeustodellisuudesta. Elamme pitk&lla 2000-luvun toisella vuosikymmenelld, mutta ummehtunut

tuulahdus viime vuosituhannesta sinnittelee edelleen kuntien hallintosdanndissa.

Ensimmaéinen véitoskirjatasoinen tutkimus luottamushenkildarvioinnista on vuonna 2009 ilmesty-
nyt Anna-Leena Laihasen Ajopuusta asiantuntijaksi — luottamushenkildarvioinnin merkitys kun-
nan johtamisessa ja paatoksenteossa. Se kuuluu oppialaan johtaminen ja organisaatiot. Laihasen
mukaan h&nen omien tutkimustulostensa valossa tarkastuslautakuntien ja tilintarkastajien valinen
suhde ja sen heijastuminen tarkastuslautakuntien toimintaan ja arviointikertomuksiin, erityisesti

niiden sisallén osalta, olisi enemman tutkimuksen arvoinen.

% Husa 1995; 216 - 218



Kirjallisuusléhteing olen kayttanyt myos kolmea pro gradu-tutkielmaa, niiltd osin kuin niiden tu-
lokset ovat liittyneet omaan tutkimusasetelmaani. Namé ovat Esko Rautiaisen Johtosdannot kun-
nan hallinnon ohjausvélineena (2001), Aki Karjen Tarkastuslautakunnan tarkoituksenmukaisuus-
arviointi — Miten tarkastuslautakunnan arviointia hyddynnetéaan kunnan ohjauksessa? (2009) seka
Erkki Jortikan Kuntien arviointikertomusten kehitys (2009). Kahdesta viimeksi mainitusta sain
my0s empiiristd tukea omille johtop&atoksilleni. Tutkimuskirjallisuuden perustan muodostavat

kuntalain kommentaari ja Seppo Laakson Lainopin teoreettiset perusteet.

Primé&érilahteind kaytan virallislahteita eli lakeja ja lainvalmisteluaineistoa seké tutkimuksen kan-
nalta relevanttia oikeuskaytant6d. Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa ja JHTT-
laatulautakunnan julkaisemat suositukset ovat hyvia tapaoikeuden lahteitd. Empiirisena aineistona
kunnallisesta tarkastusymparistostd tein myods yhden tilintarkastajan haastattelun. Se jai loppujen
lopuksi tutkimusasetelmani tarkennuttua melko pieneen rooliin, vaikka sainkin haastattelusta hyvia
nékokulmia tyohoni. Haastattelu on kuitenkin yksi lahteeni ja viittaan siihen muutamaan kertaan.
Varsinaisena empiirisend lahdeaineistona ovat pienten kuntien tarkastuslautakuntien vuoden 2012

arviointikertomukset sekd samojen kuntien tarkastussaannot.

2. Kunnan hallinnon tarkastus lainopin tutkimustraditiossa

2.1. Oikeusnormien jaottelusta, tulkinnasta ja tulkitsijoista

Oikeusnormit edustavat joko saantoja tai periaatteita. Sadnnot ovat ehdottomia, kun taas periaatteet
joustavat tapauskohtaisesti. Ne méérittavat oikeudellisia vaatimuksia, jotka tulee toteuttaa mahdol-
lisimman suuressa maarin. Periaatteilla on laaja ké&yttdarvo, ja samaa periaatetta voi kayttaa perus-
telemaan useita toisistaan poikkeavia ratkaisuja. Deduktiiviseen pééattelyyn ne sopivat siksi huo-

nosti.’

Jaottelu ei liséksi ole mustavalkoinen vaan enemmankin liukuva: on myds sdantéjen kaltaisia peri-
aatteita ja periaatteiden kaltaisia saant6ja. Esimerkiksi Ronald Dworkin lisda jaotteluun kolmannen
kategorian: toimintapolitiikan. Piddn Dworkinin jaottelua tdméan tyon kannalta hyvéana analysoin-
nin apuvalineend. Hyvinvointivaltiollinen sdéntely on puiteluonteista lainsaddant6a ja myos kunta-

laki on puitelaki, jossa delegoidaan varsin paljon valtaa “suorittavalle hallinnolle”. Tétd soveltaen:

® Laakso 2012; 229-234



jos kuntalaki on s&antd, on paikallinen itsehallinto periaate ja valtuuston tahto toimintapolitiikka,
jonka mukaan kuntaa hallitaan.’

Oikeusnormit voi jaotella velvoittavuuden lisdksi myods esimerkiksi funktion perusteella. Néin te-
kevat muun muassa Herbert L. A. Hart ja Alf Ross. Primadrinormit jasentavat yksildiden toimin-
taa, kun taas sekund&arinormit maarittavat julkisen vallan k&yttoéon liittyvia kompetensseja. Se,
jolle sekundaérinormilla suodaan kompetenssi, voi asettaa ja muuttaa priméaéarinormeja. Normin
tulkinnassa tarvitaan siis auktoriteetteja. Se, jolle on sekundaarinormilla maaratty kompetenssi, on
velvoitettu ilmoittamaan muille, miten prima&rinormia yksityistapauksissa tulkitaan. Esimerkiksi
valtuusto ei voi antaa sitovia ohjeita hyvaksymansé johtosdédnnon tulkinnasta. Tulkinta kuuluu sille

viranomaiselle, jolle toimivalta asian ratkaisemiseen on delegoitu.?

Lakiteksti voi olla yksiselitteinen, ja tdhan on viimeisimman perustuslakiuudistuksen jélkeen se-
kundaarinormeja saddettdessa pyrittykin. Semanttisesti avoin saadds on kuitenkin merkityssisallol-
taan epaselva. Tulkinnalla pyritddn eliminoimaan epaselvyys ja antamaan ilmaisulle tietty merki-
tyssiséltd useampien kysymykseen tulevien vaihtoehtojen puitteissa. Merkitys on semanttisesti
ongelmaton, jos yleiskielen perusteella voidaan osoittaa ne tapaukset, joita se koskee. Samalla
voidaan pois sulkea ne tapaukset, joita ilmaisun sisaltdm& merkitys ei ainakaan koske. Merkityk-
sen epaselvalle alueelle (Laakso nimittaa tata myds merkityksen reunavyohykkeeksi) sijoittuu li-
séksi tapauksia, joista ei pelkan yleiskielen perusteella voi suoraan madrittaa, kuuluvatko ne ilmai-

sun kasitesisallon piiriin vai eivat.’

Otetaan esimerkiksi kuntalain tarkastuslautakunnan tehtdvia maéarittdva 71.28:n ilmaisu: seka ar-
vioitava, ovatko valtuuston asettamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet kunnassa ja kunta-
konsernissa toteutuneet. Tastd ilmaisusta on esitetty kahtalaisia mielipiteitd sekd akateemisessa
keskustelussa ettd kunnissa, jotka saadosta soveltavat arjessaan.'® Tarkoittaako ilmaisu “arvioita-
va”, sitd, ettd tarkastuslautakunnan tulee arvioida, miten tavoitteet ovat toteutuneet, vai tarkoittaa-
ko se sitd, ettd tarkastuslautakunta vain ilmoittaa suorittamansa arviointityén paatteeksi, ovatko
tavoitteet sen mielestd toteutuneet vai eivat. Silloin vastaus olisi vain kyll&/ei-tasoinen, ja yksittai-
nen tarkastuslautakunnan jasen voisi mahdollisesti jattd4 yhteiseen kannanottoon eridvan mielipi-

teensa.

" Laakso 2012; 237, 255

8 Laakso 2012; 248-253; Korte 2011; 18-19
% Laakso 2012; 327-328

10 Ainasvuori et al. 2011; 30-33



Jalkimmadinen tulkinta on niin sanottu sanamuodon mukainen eli suppea tulkinta. ”Arvioitava
ovatko” puoltaa kylld/ei-tasoa, “arvioitava, miten” viittaisi sen sijaan enemman ensin mainittuun
vaihtoehtoon. Sanamuodon mukaista tulkintaa perustellaan oikeusvarmuudella. Perustuslakivalio-
kunnan kannanoton mukaan kaikkia poikkeuksia lain nimenomaisesta sanamuodosta tulee tulkita
suppeasti, silloin kun kyse on yksilon tai oikeussubjektin asemaan vaikuttavista velvoitteista. Sa-

namuodon mukaan tulee tulkita siis ainakin rikos- ja vero-oikeuden alaan kuuluvia saannoksia.**

Laajassa tulkinnassa tarkastuslautakunta saa tavoitearvioinnissaan esittdd huomioita ja kritisoida
mya0s itse tavoitteita, ei pelkdstaén sitd, miten ne ovat toteutuneet. Laaja tulkinta menee aina vahin-
taan jonkin verran sadnnostekstin sanamuodon ulkopuolelle. Perusteluja on useita. Lakisystemaat-
tinen argumentointi on kontekstisidonnaista. Jos ilmaisu on tulkinnanvarainen, sen merkityssisaltd
tulee selvittdd samaa asiaa koskevien muiden saddosten valossa. Tavoitteellisessa tulkinnassa sel-
vitetddn lainsaatajan motiiveja ja valitaan se tulkintavaihtoehto, joka parhaiten tayttaa lainsaatajan
asettamat tavoitteet. Reaalis-pragmaattiset argumentit ottavat tulkinnan lahtékohdaksi seuraamus-
harkinnan: mita tietysta tulkintatavasta seuraa ja milla tulkintavaihtoehdolla voidaan katsoa olevan

yhteiskunnan ja yksittaisen tilanteen kannalta parhaimmat seuraukset?*

Jos ilmaisulle on I6ydettavissa useita tulkintavaihtoehtoja, niin onko osa niisté jo ldhtokohtaisesti
vaaria? Kyseessa on lainopin klassinen yhden oikean ratkaisun ongelma. Onko oikeudellisen on-
gelman ratkaisuun olemassa yksi ainoa oikea vastaus, vai voiko yhden oikeusongelman ratkaista
useammalla kesken&&n yhta onnistuneella tavalla? Oikean ratkaisun vahva, vahvaa heikompi ja
heikko kasittdmistapa ovat 1) yksi oikea ratkaisu on olemassa, ja se on I0ydettavissa 2) yksi oikea
ratkaisu on olemassa, mutta sita ei aina onnistuta 16ytdmaan ja 3) yhtéd oikeaa ratkaisua ei ole ole-

massa, vaan se on oikeudellisen ratkaisutoiminnan saavuttamaton ideaali.*®

Yhden oikean ratkaisun olemassaolo yhta lailla kuin mahdottomuuskin voidaan niin ikaan perus-
tella eri ndkemyksill4. Oikeusrealistisen ndkemyksen perusteella tuomioistuinratkaisu on se ainoa
oikea. Ongelmana kuitenkin on se, ettd oikeusasteita on useampia, ja ne kaikki voivat paatya sa-
moista lahtokohdista eri lopputuloksiin. Silloin vain yksi ratkaisu on oikea, ja muut samaa asiaa
kéasitelleet tuomioistuimet ovat tulkinnassaan olleet véarassa. Kaikkia ratkaisuja ei myosk&éan voi
alistaa tuomioistuinten paatettdvéksi. Luonnonoikeudellinen ndkemys pitédé yhtend ainoana oikea-

na ratkaisuna sellaista, joka on universaalisti ymmarrettynd oikeudenmukainen. Tdma jos miké on

11| aakso 2012; 342-343
12 | aakso 2012; 354362, 316-323
13 |_aakso 2012; 387-388



subjektiivinen luonnehdinta. Oikeuspositivistinen ndkemys kieltda yhden ainoan ratkaisun olemas-

saolon, mekaanisia ratkaisutilanteita lukuun ottamatta.*

Hallinnollista toimintaa koskevia sdédnnoksiéd soveltavat ja niité tulkitsevat seka hallintotuomiois-
tuimet ettd hallintoviranomaiset. Hallintotuomioistuimet arvioivat oikeudellisesti tapahtunutta to-
siseikastoa, kun taas hallintoviranomaiset tekevat tulevaisuuteen kohdistuvia p&atoksié, jotka ovat
mahdollisia tuomioistuinkasittelyn lahteitd. Tuomioistuin on laintulkinnan auktoriteetti, jonka te-

kemat ratkaisut muodostavat oikeuskaytannon hallintoviranomaisten laintulkinnan ohjenuoraksi.*

Oikeusongelma voi kuitenkin — kuten edelld todettiin - lapikdydad useamman oikeusasteen ennen
kuin lopullinen lain tulkinta on selvinnyt. Nain kédvi muun muassa KHO:n ratkaisussa 2013:112.
Siind hallinto-oikeus oli yksityishenkilon valituksen johdosta maarannyt Sipoon kunnallisvaalit
uusittaviksi, koska piti niita virheellisessa jarjestyksessa toimitettuina. Syyna oli esteellisyystulkin-
ta. Kuitenkin kunnanhallitus valitti ratkaisusta edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka Ku-
mosi hallinto-oikeuden ratkaisun paadyttydan tulkinnassaan toiseen lopputulokseen. Tamé syo
osaltaan ainoan oikean ratkaisun uskottavuutta ja vahentaa samalla oikeusvarmuutta. Aina kannat-

taa valittaa ylimp&én instanssiin saakka, jos ei ole ensimmaiseen tulkintaan tyytyvainen.

Toinen, etenkin tdmén tutkielman kannalta mielenkiintoinen kysymys, on Kuntaliiton asema oi-
keudellisessa ratkaisutoiminnassa. Kuntaliitto on vuonna 1993 perustettu kuntien edunvalvontajér-
jesto, joka syntyi kun Suomen Kunnallisliitto ja Suomen Kaupunkiliitto yhdistyivat. Sen jasenina
ovat kaikki Suomen kunnat, ja sen yhtena merkittavana tehtdvana on antaa niille oikeudellista
neuvontaa.*® Millainen auktoriteetti Kuntaliitto on laintulkinnan saralla? Onko se tuomioistuimen

veroinen tulkitsija vai tuleeko sen kannanottoihin suhtautua varovaisemmin?

Pohdin t&t& myohemmin tydssani, vaikkakin retorisesti. Kuntaliitto vaikuttaa kunnissa olevan vah-
va ja kyseenalaistamaton auktoriteetti, mit4 lain oikeaan tulkintaan ja muihin kuntia koskeviin
kannanottoihin tulee. Kuntaliitto on antanut ja antaa edelleen suosituksia ja mallisd&ntgja jasenil-
leen, mitd tietysti keskusjarjestoltd voi edellyttadkin. Oman tapaustutkimukseni valossa pienten
kuntien konsensus Kuntaliiton ohjausrooliin saattaa kuitenkin jopa heikent&4 paikallisdemokratiaa.
Taytyy liséksi pitdad mielessd, ettd Kuntaliitolta pyytavéat oikeudellisia neuvoja arkeensa niin kunti-

en viranhaltijat, luottamushenkil6t kuin tilintarkastajatkin.

™ Laakso 2012; 387-388
' Laakso 2012; 486
18 Kuntaliiton historia http://www.kunnat.net/fi/Kuntaliitto/tietoa/historia/Sivut/default.aspx
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Kuntaliitto on syonyt vahvalla neuvontaroolillaan sitd vapaan harkintavallan siivua, minka valtio-
vallan suoran puuttumisen vaheneminen kuntalain voimaantulon my6ta kunnille itselleen luovutti.
Tama ei vélttdmatta ole huono asia. Kuitenkin on olemassa tapauksia, jotka ovat edenneet tuomio-
istuimiin, ja joissa tuomioistuinratkaisut ovat olleet péinvastaisia kuin Kuntaliiton antama tulkin-
takannanotto. Nain esimerkiksi KHO:2004:102, jossa oikeuskysymyksen& oli sen ratkaiseminen,
oliko kunnan yhteistoimintana jarjestdimé pelastuslaitospalvelu laissa julkisista hankinnoista
(30.3.2007/348, myohemmin hankintalaki), tarkoitettu sidosyksikko vai ei.

Itse katson, ettd Kuntaliiton antamiin tulkintasuosituksiin tulee voida luottaa. Mit& hyotya olisi
edunvalvontajarjestostd, jonka lainopilliset neuvot eivat oletusarvoisesti pitéisi paikkaansa? Kunta-
liitto osallistuu aktiivisesti lainsdadantdtyéhon, joten seké lainsaatdja ettd Kuntaliitto lienevat paa-
saantoisesti selvilla toistensa tarkoitusperistd. Jos Kuntaliitolta pyytdd kannanoton tai tulkin-
tasuosituksen oikeusongelmaan, ja soveltaa sitd k&ytdntoon, on ainakin tukeutunut uskottavaan

auktoriteettiin.

Kuitenkin ndma kaksi edelld mainittua laintulkinnan ongelmaa kertovat, miten tulkinnanvaraisista
asioista on kyse. Kun kuntalaissa tilintarkastajaa velvoitetaan tarkastamaan, onko kunnan hallintoa
hoidettu lain mukaan, ei tehtavaa juuri epaselvemmin voisi madritelld. Misté tilintarkastaja tietaa,
mika on laillista, kun tuomioistuimet ja edunvalvojatkin karhdmoivat keskenaan oikeista tulkin-
noista? Tilannetta kuvaa hyvin maailman vanhimman tiedeakatemian, Lontoon Royal Societyn jo
vuonna 1660 muotoiltu tunnuslause: ’nullius in verba”, ei kenenkéédn sanoihin luottaen. Lauseella
viitattiin deduktion petollisuuteen; teorioista on mahdotonta johtaa yksittéistapauksiin soveltuvia

universaaleja toimintaohjeita.'” Vaatiiko lain tulkinta aina tarkoituksenmukaisuusharkintaa?
2.2. Mitd viranomainen saa harkita?

Viranomaisen hallintoasiassa tekemasta kirjallisesta ratkaisusta kéytetd&dn nimitysté hallintopaatos.
Se syntyy hallintomenettelyssd, joka on hallintolaissa (6.6.2003/434) s&&nnelty maardmuotoinen
prosessi. Hallintopaatds voi olla laiton seké aineellisesti ettd muodollisesti. Aineellisesti se on lai-
ton silloin, jos se rikkoo primé&éarinormia, ja muodollisesti silloin, jos menettely, jossa se on synty-
nyt, on ollut virheellinen. TallGin sanotaan, ettd paatds on syntynyt vaarassa jarjestyksessa. Taman

lisaksi julkisen vallan kayttoon luetaan niin sanottu tosiasiallinen hallintotoiminta eli virkamiehen

7 Lontoon Royal Societyn kotisivut https:/royalsociety.org/about-us/history/
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suorittamat héanelle kuuluvat velvollisuudet, joilla ei muuteta osapuolten valisia oikeussuhteita.

Nait4 ovat esimerkiksi poliisin suorittamat pakkokeinot tai opettajan antama jalki-istunto.'®

Tarkoituksenmukaisuudella ei ole olemassa legaaliméaaritelmaa. Se pitaa sisallaan sellaisia késittei-
ta4 kuin tarkoitusperien toteuttaminen, menettelytapojen tehokkuus, tavoitteissa onnistuminen ja
yleinen jarkevyys. Tarkoituksenmukaisuus ei ole normirationaalista, se ei siis perustu lakiin s&é&n-
tond. Karkeana yleismaaritelmana voisi kai todeta, ettd tarkoituksenmukaisuusharkinnan alaan
kuuluu kaikki sellainen laintulkinta, joka menee sanamuodon ulkopuolelle ja perustuu lakiin peri-
aatteena tai toimintapolitiikkana. Alun perin tarkoituksenmukaisuusharkintaan on jouduttu turvau-

tumaan lain aukollisuudesta johtuen. Kun laki vaikenee, niin periaatteet puhuvat.*®

Hallinto-oikeudessa on vanhastaan eroteltu viranomaisen suorittama harkinta laillisuus- ja tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaan. Laillisuusharkinta on tdmén ajattelun valossa sidottua, kun taas tar-
koituksenmukaisuusharkinta on vapaata. Hallintotuomioistuimilla ei ole toimivaltaa tutkia valituk-
sia, jotka koskevat péaatoksen tarkoituksenmukaisuutta, vaan ne saavat kasitella asian ainoastaan
silloin, kun oikeusongelmaan on l6ydettavissa ratkaisu sédantd-oikeusnormista. Jos pééatos ei riko

mit44n voimassa olevaa laintasoista saaddsta, se jatetadn tuomioistuimessa tutkimatta.?

Jalkikéateisessa laillisuuskontrollissa voidaan erottaa kolme eri syvyysastetta. Minimikontrollissa
tutkitaan menettelylliset ja muodolliset seikat sek& toimivaltaa koskevat kysymykset. Normaali-
kontrollissa arvioidaan oikeudellisesti tapahtuneita tosiseikkoja. Maksimikontrolli sisaltd4 arvioin-
nin toiminnan tarpeellisuudesta ja tarkoituksenmukaisuudesta. Taméa viimeksi mainittu arviointi ei

kuulu hallintotuomioistuinten toimivaltaan.?*

Hallinnon legaliteettiperiaate rajoittaa viranomaisen vapaata harkintaa. Vapaa harkinta on mahdol-
linen vain tietyin laissa maaratyin ehdoin. Vapaaseen harkintavaltaan on aivan ensimmaisena lii-
tyttdva asianmukainen toimivalta. Virkamiesoikeudellisen virkak&skyopin mukaan virkamies on
velvollinen noudattamaan saamaansa virkakaskya vain, jos sen tayttdminen kuuluu hanen kompe-
tenssiinsa. Toimivalta tarkoittaa siis viranomaisen oikeutta, mutta samalla velvollisuutta suorittaa

tiettyja toimia. Toimivaltaan siséltyvaé oikeudellista harkintavaltaa sitovat liséksi hallinnon oike-

18 Mé4enpaa 2003; 347-350; Heuru—Mennola & Ryynéanen 2011; 270
19 Laakso 2012; 244, 335-337
% Maenpaa 2003; 150151, 351352, 461-462; myds Husa & Pohjolainen 2014; 231-232; Kotkas 2011; 1132
2! aakso 2012; 464-465
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usperiaatteet ja hallinnon muotosidonnaisuus. Jos ndiden kolmen ehdon katsotaan tayttaneen lain

kirjaimen, saa viranomainen ratkaista hallintoasian muutoin vapaata harkintaa kéyttaen.?

Toimivalta luokitellaan asialliseen, asteelliseen ja alueelliseen. Toimivallan asiallisuus maarittaa
viranomaisen tehtévapiirin sisaltod, eli sill4 tarkoitetaan tehtdvig, jotka ovat lailla tai lain nojalla
annettu tietyn viranomaisen tehtéavaksi. Muut viranomaiset eivat saa ratkaista asioita, jotka kuulu-
vat jonkun toisen viranomaisen asialliseen toimivaltaan. Asteellinen toimivalta méérittaa toimival-
lan laajuutta viranomaiskentdssé. Siitd on kyse silloin, kun viranomaiskoneisto on hierarkkisesti
jarjestynyt. Eri viranomaisilla voi olla toimivalta ratkaista sama asia, mutta toinen viranomainen
on asteellisesti toista ylempana. Talldin alempi viranomainen ei voi ratkaista asiaa, jos ylempi ot-
taa sen kasiteltavakseen. Joskus lailla taas voidaan maéarata, ettei ylempi viranomainen saa ratkais-
ta asiaa, ennen kuin alempi on ensin antanut siitd oman ratkaisunsa. Alueellinen toimivalta on ni-
mensa mukaisesti toimivaltaa tietylld& maantieteellisesti rajatulla alueella saman hallinnonhaaran

eri viranomaisten valilla.?®

Hallinnon toimivaltarajat ovat legaliteettiperiaatteesta johtuen jaykkid. Viranomainen ei voi itse
laajentaa omaa toimivaltaansa, koska talloin tehty paatds tai toimi syntyy véarassa jarjestyksessa.
Toimivalta siis antaa viranomaiselle kelpoisuuden, jota ilman viranomaistehtiva ei aikaansaa tar-
koitettua oikeusvaikutusta. Viranomaiselle toimivaltaa suovalla sd&dokselld on liséksi tdsmalli-
syys- ja tarkkarajaisuusvaatimus. Saadoksen tulee olla niin yksiselitteinen, ettei epéselvyytta siit,
kenen vastuulle jokin toimi kuuluu, péése syntyméaan. Laissa tulee liséksi maaritelld viranomaisen
tehtavat tyhjentdvasti, jolloin toimi, jota laki ei nimenomaisesti tunne, rajautuu viranomaisen toi-

mivallan ulkopuolelle.?*

Suurin osa viranomaisen suorittamasta harkinnasta onkin tavalla tai toisella sidottua. Puhtaasti
teoreettiselta kannalta katsottuna sidottu harkinta on kuitenkin mahdollista vain oikean ratkaisun
vahvassa késittamistavassa. Sidotun harkinnan taustalla vaikuttava yhden ainoan oikean ratkaisun
ideaali on kuitenkin akateemisessa keskustelussa julistettu pelkéksi ideaaliksi. N&in nahtyné lailli-

suus- tai oikeusharkinta ja tarkoituksenmukaisuusharkinta eivat ole toistensa vastakohtia, vaan

22 Korte 2011; 5-6; Kotkas 2011; 1130; Husa & Pohjolainen 2014; 6769
2 Maenpaa 2003; Korte 2011; 9-13
? Korte 2011; 5-8
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niiden valilla vallitsee vain eréénlainen aste-ero, kuten Kotkas kirjoittaa Lakimies-lenden artikke-

lissa. Kumpikaan ei ole taysin vapaata, jos ei myodskaan taysin sidottua.”

Viranomainen ei saa vapaata harkintavaltaa kayttaessaan syyllistyd harkintavallan ylitykseen, vaa-
rinkayttoon eika alitukseen. Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen rikkominen on harkintavallan
vadrinkayttdd. Se puolestaan on jo 1800-luvun saksalaisessa lainopin traditiossa méaritelty seuraa-
vasti: vastaako paatoksen tietty tosiasiallisesti toteutettu tarkoitus lainmukaista tarkoitusta, mukaan
lukien lain seké erityiset ettd yleiset tavoitteet? Jos vastaus tdhan kysymykseen on kielteinen, tay-
tyy tdman jalkeen tarkastella vield paatostd kokonaisuudessaan. Harkintavallan vaarink&ytosta on
kyse ainoastaan silloin, jos tarkoitussidonnaisuuden ohittaminen muodostaa paatoksen virheelli-

syyden paaasiallisen kriteerin.?®

Harkintavallan alitus on puolestaan kyseessa silloin, jos viranomainen jattda kayttamatta harkin-
nan, jota sen toimielimena tai hénen viranhaltijana toimivaltansa nojalla olisi kuulunut kayttaa.
Paatosta, jonka tekeminen vaatii harkintaa, ei saa ratkaista mekaanisesti.?” Harkintavallan alituk-
sesta voi olla kyse myos tekemétta jattamisissa. Koska valtuustolla on valta paattaa tietyista kunta-

laissa saddellyista asioista, syyllistyy se toimivallan alitukseen, mikali se ei tata valtaansa kayta.

Valtuuston toimivaltaan kuuluvat kaikki kuntalain 138:ssé valtuuston tehtdviksi maaradmat asiat.
Kuntalaki kuitenkin antaa valtuustolle mahdollisuuden tietyissd rajoissa siirtdd toimivaltaansa
kunnan muille viranhaltijoille, toimielimille ja luottamushenkil6ille. T&mé tulee tehd& kunnan joh-
tosaannossa, jolloin toimivaltavaltuus on Kirjallisesti ilmaistu. Valtuusto ei mydskaan saa siirtaa

toimivaltaa toisaalle niissé asioissa, joista sen on lain mukaan nimenomaisesti paatettava.?®

Tarkoituksenmukaisuusharkinta on menettanyt entisestadn merkitystddn oikeuden “eurooppalais-
tumisen” myOtd. Ajatus siitd, ettd viranomaisen toimivallan tulee perustua riittavan yksiselitteiseen
oikeusséddokseen, jotta tapauskohtaiselle sovellusharkinnalle ei jdisi tilaa, perustuu samalle anne-
tun toimivallan konstituutiolle kuin jasenmaiden Euroopan Unionille suoma toimivalta. Voidaan
puhua harkinnan suuntaviivoista normien asettamissa puitteissa. Viranomaisen harkintavalta muo-

dostaa tietynlaisen asteikon, jonka aaripditd ovat puhdas laillisuus ja puhdas tarkoituksenmukai-

% Kotkas 2011; 1131
% Kotkas 2011; 1131-1132, 1135; Laakso 2012; 465-466; Méenpaa 2003; 167—168
2 harkintavallan alituksesta Laakso 2012; 380
% Harjula&Prattala 2012; 214-219
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suus. Tuomioistuinten tehtdva on méaéritella epatdsmallisia oikeuskasitteitd, kun taas vapaa harkin-

ta kuuluu oikeusseuraamuspuolelle.?®

Tunnusmerkistépuoli ja oikeusseuraamuspuoli ovat usein riippuvaisia toisistaan, jolloin ilman yhta
on vaikea maéritelld toista. Viranomaisharkinnassa ei useinkaan sovelleta yhté ainoaa normia vaan
kokonaista normiverkostoa. Hallinnon toiminta on suureksi osaksi lainsdddannon ilmentdmien
poliittisten tavoitteiden toimeenpanoa, ja sen tulee olla tehokasta, joustavaa ja nopeaa. Siksi viran-
omaisille on pakko suoda omaakin harkintavaltaa. Saannoista ei ole jarjen korvikkeeksi, kuten

sanotaan. Hallinto ei voi muuttua puhtaaksi lainsaadantokoneeksi.*

Harkintavaltaa annetaan yleensé siksi, etta silla tavoitellaan jotain tiettyd pdamaéaraa, ja hallinnon
katsotaan paremmin voivan toteuttaa tuon padmaaran. Kotkas kasittelee artikkelissaan saksalaisen
Schindlerin véitoskirjassaan esittdméa teoriaa uudeksi hallinnon harkintavalta-opiksi. Schindler
jakaa hallinnollisen harkinnan viiteen kategoriaan. Namé ovat: 1) yksittaistapauksellinen harkinta,
jossa sovitetaan lainsaatdjan abstraktisti ilmaisemia pdamaaria yksittaistapauksiin 2) sopeuttamis-
harkinta, jossa normia on tarkoitus soveltaa muuttuvissa olosuhteissa 3) asiantuntijaharkinta, joka
edellyttad erityista asiantuntemusta, ja on siksi delegoitu tata asiantuntemusta omaavalle hallin-
toelimelle 4) poliittinen harkinta, jossa lainséétdja arvottaa eri toimintavaihtoehdot yht& onnistu-
neiksi, ja antaa siksi hallinnon itsendisesti valita niiden vélilta ja 5) liikkeenjohdollinen harkinta,
jossa on tarkoituksenmukaisinta jattaa hallinnolle itsendista harkintavaltaa taloudellisen tehokkuu-

den aikaan saamiseksi.®!

2.3. Kunnan valvontajarjestelman toimijoiden oikeudellinen asema

Kun puhutaan kunnan tekemistd paatoksista ja kunnan toimivallasta, tarkoitetaan talld kunnan
asukkaiden keskuudestaan valitseman valtuuston tekemia p&atoksia ja toimivaltaa. Euroopan pai-

kallisen itsehallinnon peruskirjan kolmannessa artiklassa:

Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta
séannella ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuul-
laan ja paikallisen véeston etujen mukaisesti. Tata oikeutta kayttavat valtuustot tai

» Harjula&Prattala 2012; 7. Laakso (2012; 466) katsoo Suomen saavuttaneen julkisen vallankayton laillisuuskontrol-
lin l&nsieurooppalaisen tason vasta 2000-luvulla. Merkkipaaluja télla tielld ovat hdnen mukaansa olleet ihmisoikeus-
sopimuksen ratifiointi vuonna 1990, EU-jasenyys ja perusoikeusuudistus vuonna 1995 ja uuden perustuslain voimaan-
tulo vuonna 2000.

%0 Kotkas 2011; 1136-1137; Korte 2011; 7

%! Kotkas 2011; 1137
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kokoukset, joiden jasenet on valittu salaisessa &&nestyksessa vapailla vélittomilla
vaaleilla, yhtélaisen ja yleisen &anioikeuden periaatteen mukaisesti, ja joilla voi olla
niille vastuussa olevia toimeenpanevia elimia.*

Kunnallisen kansanvallan nimessa valtuutetut tuntevat paikallisen vaestdn edut, ja osaavat hoitaa
julkisia asioitaan niiden mukaisesti, oletettavasti paremmin kuin alueen ulkopuolinen taho. Siksi
valtuuston paatdsten mukaisuus, késite, jota muun muassa kaytetaan kuntalain 73.18:ssd, katsotaan
yhtenevaiseksi paikallisen véeston etujen kanssa. Kunta hoitaa huomattavaa osaa julkisista asiois-
taan omalla vastuullaan, kuten Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa todetaan. Vastuu
realisoituu kielteisten seurausten yhteydessa: myds epétarkoituksenmukaisten padtdsten takana
néhdaan asukkaiden kollektiivinen tahto. Yksittdinen valtuutettu kantaa &&nestéjilleen poliittista
vastuuta, jota palvelee viranomaisen julkisuusperiaate ja kunnallisen paatoksenteon laaja avoimuus

ja julkisuus.®

Poliittinen paatoksenteko pohjautuu intressipunnintaan ja demokraattisesti paatettyihin tavoittei-
siin. Intressipunninta ei ole sanan puhtaassa merkityksessa lain tulkintaa, vaan tilannekohtaiseen
todellisuustietoon pohjautuvaa kahden tai useamman kilpailevan oikeushyvan valilla valitsemista.
Toimintatavoitteisessa paatoksenteossa on kyse taloudellisesta kustannustehokkuudesta. Taustalla
vaikuttavat yhdessa sovitut tavoitteet, jotka on pyrittdva toteuttamaan mahdollisimman suuressa

maarin mahdollisimman pienin kustannuksin.3*

Tarkoituksenmukaisuus néhdéankin julkishallinnossa synonyyminé tuloksellisuudelle tai saasta-
vaisyydelle, kuten sit4 kunnallislakien aikaan kutsuttiin. Kunnan toiminnan ohjauksesta kaytetdan
vakiintuneesti nimeé tulosohjausmalli. Valtuusto péattaa niin kuntaa koskevista pitkan tahtayksen
strategioista kuin myds lyhyemman aikavélin taloudellisista ja toiminnallisista tavoitteista. Silla on
budjettivalta. Poliittinenkin harkinta on toisaalta varsin sidottua, ja my6s valtuuston valtaa kontrol-
loidaan toisella vallalla. Kunnanhallituksella on toimivalta todeta kunnanvaltuuston paatdsten lail-
lisuus, milla tarkoitetaan primaarinormin mukaisuuden toteamista. TAma on organisaation sisaista

laillisuusvalvontaa.®

%2 Heuru, Mennola & Ryynénen 2011; 53, Harjula&Prattala 2012; 90-91

¥ Ryynénen 2006; viranomaisen julkisuusperiaatteesta Heuru, Mennola & Ryynanen 2011; 60-64 ja Maenpéa 2003;
311-312

¥ Laakso 2012; 224-226

%5 Ryynénen 2006 146; Harjula&Prattala 2012; 505-509
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Kuntalain 568:n mukaan kunnanhallitus ei saa panna taytantéon valtuuston tekemé&é péatosta, jos
se pita4 sitd lainvastaisena. Valtuuston on talloin kasiteltdva asia viipymaétta uudelleen. Kuntalain
sanamuodolla tarkoitettaneen seuraavaa kokousta. Valtuusto voi asiaa uudelleen harkittuaan silti
pysyéa paatoksessaan, jolloin kunnanhallituksen on vietdva paatds hallinto-oikeuden ratkaistavaksi.
Selvésti norminvastaisen paatoksen liséksi valtuuston paatosta ei saa panna toimeen, jos se on syn-
tynyt vaadrassa jarjestyksessd, tai valtuusto on ylittdnyt toimivaltansa sitd tehdessédén. Nain hallinto-
lain oikeusperiaatteet ja muotosidonnaisuus tekevat myods valtuuston harkinnasta sidottua. Koska
hallinto-oikeus on toimivaltainen ainoastaan jalkikateiseen normaalikontrolliin, ei myéskaan kun-

nanhallitus saa maksimikontrollia.®

Vaikka kunnanhallituksen jélkikateiskontrolli ei ulotu oikeudellisesti valtuuston paatdsten maksi-
mikontrolliin, niin sen alaisten lautakuntien ja viranhaltijoiden péaatoksentekoon silla on ehdoton
veto—oikeus. Tatd kutsutaan otto-oikeudeksi, ja se muodostaa merkittavan poikkeuksen hallinnon
toimivaltarajojen jaykkyyteen. Otto-oikeutta sadnnellddn kuntalain 518:ss&. Se merkitsee asian
uutta kasittelyd. Tehdyn pédatoksen ei tarvitse olla norminvastainen, eikd otto-oikeutta edes saa
kayttaa paatoksiin, jotka koskevat kunnan lakiséateisia tehtavia. Myos lautakunnilla on otto-oikeus
alaisensa viranhaltijan paatoksiin, ja otto-oikeutta voidaan delegoida hallintosaannélla edelleen
my0s lautakunnan alaiselle johtokunnalle. Asteellisesti ylempi viranomainen saa siis muuttaa har-
kintansa mukaan toimivaltaisesti alemman viranomaisen péatoksid. Paatosta ei kuitenkaan tarvitse
muuttaa, vaikka se otettaisiinkin otto-oikeudella uuteen kasittelyyn. Se voidaan myo6s pysyttaa

entisellaan, kumota tai palauttaa uudelleen kasiteltavaksi.*’

Kunnan ulkoinen valvonta kontrolloi valtuuston toimeksiannosta kunnan tilivelvollisia. N&it4 ovat
muun muassa kunnanhallituksen, lautakuntien, naiden alaisten johtokuntien, toimikuntien ja kun-
nan mahdollisten muiden toimielinten jasenet, kunnanjohtaja tai pormestari ja apulaispormestarit,
konsernihallinnon ryhmien johtajat, kuntakonsernin yhtididen ja s&atididen toimitus- ja/tai tuotan-
tojohtajat seka toimielinten alaisten yksikkdjen johtavat viranhaltijat, pad&sééantoisesti esittelijéat.

Tilivelvollisuus konkretisoituu silloin, kun tilivelvollisen toiminta tulee valtuuston arvioitavaksi.

* Heuru, Mennola & Ryynénen 2011; 254; Harjula&Prattala 2012; 505-509. Esimerkkina valtuuston paétéksen syn-
tymisestd vaarassé jarjestyksessd: KHO 1998 T 2745: esteellinen kunnanjohtaja oli ollut 14sné valtuuston kokouksessa.
Esimerkkind valtuuston toimivallan ylityksestd KHO 2005:58: valtuustolla ei ole toimivaltaa pidattdd valtuutettua
luottamustoimestaan tdmén rikkoessa valtuuston ty6jérjestysta vastaan.

¥ Harjula&Prattala 2012; 451-452
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Héneen voidaan kohdistaa tilintarkastuskertomuksessa muistutus, ja valtuusto voi tdman johdosta
evaté hanelta vastuuvapauden sekéd omasta ettd alaisensa tekemisesta tai tekemétta jattamisestd.®

Nykyinen kuntalaki ei anna tilintarkastajalle mahdollisuutta toiminnan tarkoituksenmukaisuuden
ja tarpeellisuuden arviointiin, vaan lakisaateinen tilintarkastus on norminmukaisuuden minimi-
kontrollia. Vield vuoden 1977 kunnallislaissa méérattiin tilintarkastajan tehtdvéksi tarkastaa, onko
kunnan hallintoa ja taloutta hoidettu lain ja valtuuston péaatdsten mukaisesti sekda muutoin asian-
mukaisesti. Nykyisessa kuntalaissa kolmas lisdys on jatetty pois. Tilintarkastajan tehtavista on ja-
tetty pois myds sithen alun perin ehdolla ollut "tarkastettava, onko kunnanhallinnossa syyllistytty
kunnan edun vastaisen toimintaan”, luultavasti siksi, ettei ulkopuolisella tilintarkastajalla katsot-
tu olevan tietoa siitd, mika on kunnan edun mukaista ja miké ei. Kyse on aina intressipunnitsevasta

harkinnasta, mika kuuluu tehdad enemmistodemokratialla.

Kuntalain tarkastussaannoksiin sisaltyy muutama tulkinnanvarainen kasite tilintarkastajan tehtévia
koskien. ”Antaako tilinpaatds oikeat ja riittavat tiedot”, mahdollistaa ja suorastaan vaatii ammatil-
lista harkintaa. Periaatenormina tilinpaatoksen laadintaa ohjaa hyva kirjanpitotapa, joten kovin
vapaata harkintaa ei asiasta lausuminen de facto voi sisaltdd. Se on kuitenkin esimerkki Schindle-
rin harkintavaltaopin viiden kategorian tuntemasta yksittéistapauksellisesta harkinnasta. Toinen
harkintaa sisaltava termi sisaltyy tehtavaan: onko kunnan siséinen valvonta ja riskienhallinta seka
konsernivalvonta jarjestetty asianmukaisesti. Mikda on sanamuodon mukainen tulkinta termille
“asianmukaisesti”? Onko sille olemassa yksi ainoa oikea ratkaisu? Todenndkdisesti tilintarkastaja
joutuu kéyttdmaan reaalis-pragmaattista seuraamusharkintaa tietyn kunnan valvonnan jérjestami-
sen asianmukaisuuden arvottamiseksi. Onkin liian yksinkertaistava yleistys vaittaa, ettei tilintar-

kastajan lakisaateisiin tehtaviin kuuluisi lainkaan tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

Tarkastuslautakunta puolestaan jatkaa vanhastaan kéaytéssa olleen luottamushenkil6tilintarkastuk-
sen perinnettd. Ennen nykymuotoista tarkastusjarjestelméé valtuusto valitsi tilintarkastajiksi luot-
tamushenkildit, joita kutsuttiin vuositilintarkastajiksi, kunnan koon mukaan.”® Naiden rinnalla
toimi maalaiskunnissa ja kauppaloissa yksi ammattitilintarkastaja, jonka kuntien keskusjérjestot
tdhdn tehtdvaan méaérasivét. Isoissa kaupungissa oli organisoitua revisiotoimintaa eli vakinaista
ammattitilintarkastusta jo vuodesta 1911 l&htien. Tydnjako luottamushenkil6tilintarkastajien ja

ammattitilintarkastajien valill4 oli karkeasti sellainen, etté reviisori keskittyi kunnan laskentatoi-

% Harjula&Prattala 2012; 619-627; tilivelvollisen kasitteen muuttumisesta Hannus & Hallberg 1991; 483-484
¥ Hannus & Hallberg 1991; 474-475; Ryynanen 2006; 148
%0 Kuuskoski & Hannus 1965; 373-374; Hannus & Hallberg 1991; 472, 477-478
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men toimivuuden valvontaan ja “numerotarkastukseen”, kun taas luottamushenkil6tilintarkastajat
tarkastivat hallintoa eli suorittivat “asiatarkastusta”.*" Mandaatti luottamushenkildiden suoritta-

maan tarkoituksenmukaisuusarviointiin on todennakdisesti l1ahtoisin taalta.

Kuntalain tarkastusjarjestelma uusittiin vuoden 1997 alusta. Samalla kuitenkin jatkettiin vanhaa
hallinto-oikeudellista tapaa jaotella oikeusharkinta sidottuun ja vapaaseen eli laillisuus- ja tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaan. ”Uudistuksella voidaan arvioida olevan téssd suhteessa positiivinen
vaikutus erottamalla selkeésti toisistaan tehtévien hoitamiseen ja tavoitteiden saavuttamiseen liit-
tyva tarkoituksenmukaisuusarviointi (tarkastuslautakunta), varsinainen tilintarkastus (ammattitilin-
tarkastus) ja mahdollinen sisdinen tarkastus (revisiotoimi)”, hallintovaliokunnan mietinndssa tode-

taan.*?

Tarkastuslautakunnan on siis lain tavoitteellisen tulkinnan mukaan nimenomaan tarkoitus arvioida
tarkoituksenmukaisuutta. Minkalainen oikeudellinen asema silla on? Huomionarvoista on, etta se
on ainoa pakollinen lautakunta, ja merkitsee siten rajoitetta kunnan organisaatiovapauden periaat-
teeseen. Sen toiminta on siis lahtokohtaisesti katsottu hyvin tarkeaksi. Tarkastuslautakunnan vapaa
harkinta palvelee valtuuston tiedonsaantia ja paatdksentekoa ja toimii omalta osaltaan vastavoima-
na kunnanhallituksen vallalle.*® »Tama [uudistus] ei kuitenkaan edellyta luopumista kansanvaltai-
sesta tarkastusinstituutiosta, ainakaan siltd osin kuin on kysymys tarkoituksenmukaisuuskysymyk-

sista”, todetaan hallituksen esityksessa**.

Kunnanhallituksen jasenilla ei ole lasnéolo-oikeutta tarkastuslautakunnan kokouksissa, eika tar-
kastuslautakunta ole sen alainen, kuten kaikki muut kunnan mahdolliset lautakunnat. Tdma mer-
kitsee myos sitd, ettei kunnanhallituksella ole otto-oikeutta, eli maksimikontrollia, tarkastuslauta-
kunnan tekemiin péatoksiin. Tarkastuslautakunnan “’tydnantaja” on valtuusto, eika kunnanhallitus
voi valmistella sen toimivallan alaan kuuluvia asioita. Valtuusto voi erottaa tarkastuslautakunnan

halutessaan, kunhan erottamisen valmistelee tilapainen valiokunta eika kunnanhallitus.*

Tarkastuslautakunta kilpailuttaa kunnan lakisaateiset tilintarkastuspalvelut ja valmistelee tilintar-

kastajan valinnan valtuustoa varten. Tilintarkastajalla, joka kuntalain mukaan voi olla joko yhteiso

*! Ruuska 1977; 33-35; 40—43. Vanha asiaa valottava oikeusratkaisu: KHO:1968-11-52, jossa linjattiin, ettd kunnan
vakinaiselle tilintarkastajalle ei kuulu kunnan hallinnon tarkastaminen, mutta téllainen tilintarkastaja voidaan maératé
avustamaan vuositilintarkastajia hallinnon tarkastuksessa. Aédnestyspatos 5-3.

*2 Harjula&Préttala 2012; 593; HaVM 18/1994

“* Ryynénen 2006; 148

*“ Hallituksen esitys kuntalaiksi 192/1994; ks. my6s Harjula&Prattala 2012; 602

** Ryynénen 2006; 158; Vuorinen 2000; 45
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tai henkild, tulee olla valtiovarainministerion alaisen julkishallinnon- ja talouden tilintarkastuslau-
takunnan auktorisointi eli hyvéksynta (niin kutsuttu JHTT-auktorisointi). JHT T—tilintarkastajien-
ja tilintarkastusyhteisgjen hyvaksymista ja laaduntarkastusta sadntelee oma erityislakinsa, laki jul-
kishallinnon ja talouden tilintarkastajista (1.4.1999/467), myéhemmin JHTT-laki. Jos kunnan tilin-
tarkastajaksi valitaan yhteiso, taytyy sen méaratd JHT T-auktorisoitu henkild vastuunalaiseksi tilin-
tarkastajaksi. Vastuunalainen tilintarkastaja vastaa koko muun tarkastusryhmén tyon asianmukai-

suudesta.*®

Koska tilintarkastuslaki (13.4.2007/459) ei koske JHTT-tilintarkastajaa, ei hdneen mydskaan so-
velleta sen maarayksia riippumattomuudesta, esteellisyydestd, salassapitovelvollisuudesta eiké
vahingonkorvausvelvollisuudesta. Sen sijaan kuntalaissa ja JHTT-laissa saddetddn molemmissa
tilintarkastajan virkavastuusta hédnen hoitaessaan kuntalain alaisia tilintarkastustehtévid. Nain ollen
kunnan tilintarkastajaa koskevat hallintolaki oikeusperiaatteineen ja esteellisyyssaannoksineen
sekd rikoslain (12.7.2002/604) 40. luvun virkarikossadnnokset, joihin voi syyllistyd ainoastaan
virkatoimissa. Né&it4 ovat lahjuksen ottaminen (18), torked lahjuksen ottaminen (28), lahjusrikko-
mus (38), virkasalaisuuden rikkominen ja tuottamuksellinen virkasalaisuuden rikkominen (58),
virka-aseman vaarink&yttdminen (78), torkeé virka-aseman véarinkayttdminen (88), virkavelvolli-
suuden rikkominen (98) ja tuottamuksellinen virkavelvollisuuden rikkominen (108). Todennakai-
sen virkarikokseen syyllistymisen seurauksena viranhaltija voidaan pidattda virantoimituksesta
rikostutkinnan ja oikeudenkaynnin ajaksi. Rangaistuksena langettavissa virkarikostuomioissa voi

olla viraltapano eli viran menetys.*’

Rikosoikeudellisten seuraamusten sijasta seuraamukset virkatoimien lainvastaisuudesta voivat
lievimmilladn olla kurinpidollisia, jolloin kyseeseen tulee laissa kunnallisesta viranhaltijasta
(11.4.2003/304) maaréatty varoitus. Vahingonkorvausvastuu sen sijaan syntyy yleensa rikosoikeu-
dellisen vastuun kanssa yhta aikaa, ja on siis erdanlainen lisdseuraamus rikoslain mukaisen sakko-
tai vapausrangaistuksen sek& viraltapanon ohella. Tydnantajan- ja tekijan vahingonkorvausvelvol-
lisuus maédritellddn kattavasti vahingonkorvauslain (31.5.1974/412) 4. luvussa; tosin vastaava

saantely on otettu myos JHT T-lakiin.*®

*® Vuorinen 2000; 27-29

*" Husa & Pohjolainen 2014; 308—310

*® Husa & Pohjolainen 2014; 308—310; vahingonkorvausvastuusta kunnallishallinnossa Heuru 2001; 275-279
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Virkavastuuta ei ole tilintarkastuksen liitdnndispalveluissa, joita ovat esimerkiksi tarkastuslauta-
kunnan sihteerin palvelut, erilaiset konsultoinnit, sisaisen tarkastuksen palvelut ja erityistilintar-
kastukset. Kuntalain mukaan tilintarkastajalla on oltava edellytykset riippumattoman tilintarkas-
tuksen suorittamiseen. Tama (seka muodollisen ettd asiallisen) riippumattomuuden vaatimus ra-
joittaa jonkin verran liitdnndispalveluiden tarjoamista samaan aikaan lakis&ateisen tilintarkastuk-
sen kanssa. Riippumattomuuden edellytykset on standardoitu, ja niitd testataan ennen jokaista toi-
meksiantoa. Myds JHTT-laatulautakunta seuraa auktorisoituja tilintarkastusyhteisoja ja niiden vas-
taanottamia toimeksiantoja riippumattomuuden ja laadunvarmistuksen nakokulmasta. JHTT-
tilintarkastaja on myos sitoutunut ammattitaitonsa yllapitdmiseen ja hyvén tilintarkastustavan nou-

dattamiseen.*®

Tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan lisaksi kunnassa on nykyisin oltava toimiva sisainen val-
vonta. Sisdisen valvonnan asianmukaisen jérjestamisen tarkastaminen on kuntalaissa osoitettu ti-
lintarkastajan tehtavéksi; lisdksi vuoden 2014 alusta voimaan astuneessa 13.3a8:ss& valtuuston
tehtdvaksi maarataan sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista paattaminen. Kirjanpitolau-
takunnan kuntajaoston yleisohjeen mukaan kunnan vuosittaiseen toimintakertomukseen on vuoden
2013 alusta l&htien tullut laatia selonteko kunnan sisdisen valvonnan ja konsernivalvonnan jarjes-
tdmisestd, antaa arvio merkittdvimmista riskeista ja epdvarmuustekijoista sek& muista toiminnan

kehittamiseen liittyvista seikoista.*

Siséisen valvonnan juuret ovat kaupunkien revisiotoimessa, mutta sen méaaritelma tulee yritysmaa-
ilmasta. Johtamiseen kuuluva valvontatehtava on yksi osa sisdista valvontaa, ja toinen on sisdinen
tarkastus, eli vakinainen organisaation omana tyona suorittama tarkastustyd. Kuntalaki ei kuiten-
kaan saantele sisaisté tarkastusta muuten kuin epésuorasti tilintarkastajan tarkastustehtdvan kautta.

Hallintovaliokunnan mietinnéssé todetaan: ”Kunnan oma revisiotoimi voitaisiin edelleen sdilyttaa,

* JHTT-lain 1.28: Tilintarkastajan toimiessa muussa kuin lakisaateisessa julkishallinnon ja -talouden tilintarkastusteh-
tdvassa haneen ei sovelleta tdman lain 48:4a (riippumattomuus ja virkavastuu), 58:4a (esteellisyys) ja 248:4a (vahin-
gonkorvausvelvollisuus). Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeessa; 43 tilinpaatoksen liitetietoihin on tullut
1.10.2013 l&htien merkitd uutena tietona se, minka verran kunnan tarkastanut tilintarkastusyhteisé on laskuttanut kun-
taa liitdnnaispalveluista, mm. neuvonnasta. Tilintarkastuslain alaisten tilintarkastajien palkkioiden erittelyd vaatii
myds kirjanpitoasetuksen (28.6.2007/736) 7a8. JHTT -tilintarkastajan ammattitaidon yll&pitdmisesta ja hyvan tilintar-
kastustavan noudattamisesta méaréavat JHTT-lain 68 ja 6a8§ seké 158

%0 Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohje kunnan ja kuntayhtymén tilinpaatoksen ja toimintakertomuksen laati-
misesta 19.3.2013; 16-18. Ks. myds Séilé et al. 2008; 46
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mutta sen tehtévéana olisi vastata siséisestd tarkastuksesta. Lisdksi se voisi pyydettédessd avustaa
9 51

tilintarkastajaa ja tarkastuslautakuntaa tekemélla naiden pyytamia selvityksia”.
Siséisen valvonnan asianmukainen jérjestdminen on kunnanhallituksen vastuulla, ja se on siita
valtuustolle tilivelvollinen. Nykyisin lahes kaikissa isommissa kaupungeissa on siséisen tarkastuk-
sen yksikko tai vakanssi, joka suorittaa kaupunginhallituksen alaisena jatkuvaa seurantaa ja avus-
taa tarkastuslautakuntaa ja tilintarkastajia muun muassa tuottamalla arviointievidenssid. Sisdisen
tarkastuksen kohteina ovat esimerkiksi hankinnat, palkanmaksu, arvonlisaveroon liittyvéat maksu-
tapahtumat, tietojérjestelmien turvallisuus seka tukien ja avustusten tarkastus. Sisdisen valvonnan
toimivuutta ei ulkopuolinen oikein voi muuten tarkastaa, kuin varmistamalla, ett4 siitd on olemassa
ajantasaiset ohjeet. Toimimattomuus selviad ulkopuoliselle vasta jalkikateen, epakohtien paljastu-

essa.>?

Siséinen tarkastus kannattaa jarjestad kunnan omana tydna silloin, kun siihen havaitaan olevan
tarvetta, eli kun toiminnasta saatava hyoty ylittaa siitd aiheutuvat kustannukset. Pienissa kunnissa
sisdista tarkastusta jatkuvana omana palveluna ei yleensa ole varaa jarjestad, ja tdma nakyy muun
muassa tarkastuslautakunnan heikompina toimintaedellytyksind verrattuna vakinaisen revision
omaaviin kaupunkeihin. T&sta syystd myos tilintarkastuksen liitdnnaispalveluita ostetaan isommis-
sa kaupungeissa vahemman. Hyvin monet kunnan tarkastuksessa esiin nousevat epakohdat liitty-
vat kuitenkin tavalla tai toisella sisdisen valvonnan puutteisiin, eikd naitd voi paikata perusteel-

lisinkaan ulkoinen tarkastus.>

3. Kunnan tarkastussaanto ulkoisen valvonnan oikeusohjeena

3.1.Tarkastussdadnnon maadritelma ja madraykset

Kunnallislakien aikaan kunnan itsenséd antamat oikeusséannot jaettiin ohje-, johto- ja kunnallis-
sdantoihin. Ohjesaanto oli pakollinen, ja sen voimaantulo, samoin kuin kunnallissdannon, edellytti

alistamista valtion viranomaisen vahvistettavaksi. Kunnan omaa organisaatiota koskevia ohjesaan-

°! S4ild et al. 2008; 65-74; HaVM 18/1994

*2Myllyntaus (toim.) 2004; 57; Ainasvuori et al. 2011;17—19, vrt. Halonen & Steiner 2010; 62—81; Kuntaliiton suosi-
tus: siséisté valvontaa ja riskienhallintaa koskevien saddnndsten toimeenpano; 11

*HaVM 18/1994; Harjula & Prattala 2012; 604—605. Yksi esimerkki sisdisen valvonnan puutteesta 16ytyy Helsingin
tarkastusviraston historiikista; 108: vuosina 2004-2005 Helsingin Tekstiilipalvelussa paljastui liki 600 000 euron
kavallus ja Helsingin Vedessé tehtiin laaja tutkimus epdillystd kaupungin varojen vaarinkdytosta. Tilintarkastajan
mukaan kaupunki ei ollut maaritellyt, mit4 siséisella valvonnalla tarkoitettiin, eikd silla ollut ohjeita sen toteuttamises-
ta.
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t0ja olivat muun muassa kunnallishallinnon ohjesaanto ja kuntainliiton perussééanto, erityislainsaa-
dantoon perustuvia ohjesaant6ja puolestaan esimerkiksi kansakoulun (mydhemmin peruskoulun)
ohjesaanto ja sosiaaliohjesaantd. Ainoastaan johtosaantdjé ei tarvinnut alistaa, vaan valtuusto sai
vapaasti paattaa niiden siséallosta ja myoés maérasta. Kunnallisddnnot olivat alueellisia jérjestys-

saantoja, joiden rikkomisen sanktioksi valtuusto saattoi maarata uhkasakon.>

Nykyinen kuntalaki ohjaa hallinnon ja talouden tarkastamista hyvin suurpiirteisesti. T&mé on lain-
saatajalta tarkoituksellista: valtuuston tulee antaa yksityiskohtaisemmat tarkastuksen jérjestami-
seksi tarvittavat maaraykset hallintosadannossé (508), eika alistusmenettelyé valtion viranomaiselle
enaa kaytetd.” Maaraykset voidaan antaa joko hallintosadnnon osana tai vaihtoehtoisesti erillisena
tarkastussaantona. Tarkastussaantd onkin varsin mielenkiintoinen oikeusohje, silla kunta itse saa

paattaa sen sisallosta.

Aluksi: mika on tarkastussadnnon oikeudellinen asema? Itse pidin itsestdan selvand, ettd koska
valtuustoperiaatteella on perustuslain tuki, tulee valtuuston hyvaksymaélla hallintosdanndlld, (joka
tarkastussaantokin on) samoin olla asetusta korkeampi lainvoima. Asia ei ilmeisesti kuitenkaan ole
nain. Epéselvyytta vallitsee siitékin, luetaanko hallintosaéntoja ollenkaan oikeusnormeihin, koska
madritelmallisesti ne saattavat lukeutua myos hallintomadrayksiin. Jalkimmaista tulkintaa puoltai-
sivat monet seikat, muun muassa se, etteivat kunnan hallintosdannot koske ennalta madradmatonté
ihmisjoukkoa ja abstraktein tuntomerkein kuvailtuja ennalta maaraamattomia tapauksia, vaan niitéa
sovelletaan vain kunnan viranomaisiin ja luottamushenkil6ihin. Liséksi tuomioistuimessa johto-
s&antdon vetoavan on naytettava toteen sen sisaltd. Muitakin kriteereitd on: johtosaantoa ei vahvis-
teta saadanndisen lain tavoin, eikd sdadannaisestd normista voi valittaa, painvastoin kuin kunnan

hallintosaannosta, josta voi tehda kuntalain 908:n tunteman kunnallisvalituksen.®

Nykyisessé lainopin jaottelussa kunnan hallintosaantd maaritelldadn konstituoivaksi kompetens-

sinormiksi. Se vastaa kysymykseen: kenen tai mink& viranomaisen kuuluu asiassa toimia ja kuinka

57

laajat oikeudet ja velvollisuudet viranomaisella téssa asiassa on?”’ Tarkastuss&danto siis konstituoi

> Kuuskoski & Hannus 1965; 77-79, 88

% Ks. hallintovaliokunnan mietintd uuden kuntalain soveltamisen vaikutuksista kuntien hallintoon ja toimintaan
11/2000/vp: “Kuntalaki on kuntia koskeva peruslaki, joka antaa kunnille mahdollisuuden erilaisiin ratkaisuihin véljen-
tdmalla aikaisempaan verrattuna kuntien hallinnon, talouden ja toiminnan sééntelyd. Laissa tunnustetaan kuntien eri-
laisuus ja sallitaan erilaisia kuntakohtaisia ratkaisuja kunnan hallinnossa ja tehtévien hoitamisessa. Tosin kaikkia lain
sallimia vaihtoehtoja ja toimintamahdollisuuksia ei ole kunnissa otettu k&yttoon”. Ks. myos Harjula&Prattala 2012;
441

*® Heuru 2003; 149; kunnan johtosaannén asemaa oikeusnormina on pohtinut pro gradussaan Rautiainen 2001; 16—19
*" Laakso 1990; 19; vrt. Korte 2011; 19
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kunnan valvontaelimille tehtévapiirin ja maéarittelee sen laajuuden. Tilintarkastajan tulee tygssaan
noudattaa kuntalain, hyvan tilintarkastustavan ja hallintosadnttjen maarayksia, ja vastaavasti ha-
nen tulee jattdd noudattamatta sellaisia asiakkaan antamia ohjeita, jotka ovat ristiriidassa ndiden
kolmen normin kanssa. Tarkastussaantd koskiessaan myds tilintarkastajaa maérittaa hanenkin toi-

mivaltaansa ja sitoo osaltaan hanen harkintamahdollisuuksiaan.

Mistd kunnan tarkastussddnnossa sitten maédratdan? Kuntalaissa sdddetddn epamaariisesti “tarpeel-
lisista méardyksistd”, eli annetaan ymmartad, ettd mistd tahansa, minkd valtuusto katsoo asian tii-
moilta tarpeelliseksi. Tarkastussaantomalli on Kuntaliiton laatima esimerkki tarkastussaannosté, ja
vahintdan siin olevat méaaraykset taytyisi jokaisen kunnan tarkastussdéntéon ottaa. Tarkastusséén-
tdmallissa on kymmenen pykalaa. Ensimmainen pykala koskee kunnan valvontajarjestelmaa ko-
konaisuutena, ja siis myds sisdista valvontaa. Pykélat 2-4 koskevat tarkastuslautakuntaa, maaritta-
en sen kokoonpanoa, kokouksia ja tehtdvia valtuuston tyojarjestyksen tapaan. Pykélat 5—7 koske-
vat tilintarkastajan valintaa ja vastuun jakamista niissa tapauksissa, joissa lakisaateinen tilintarkas-
tus ostetaan kahdelta eri tilintarkastusyhteisolta. Talloin tarkastusta suorittavat tilintarkastajat ovat
saantomallipykalan 7 mukaan yhteisvastuussa suoritetusta tarkastustyostd. Pykalat 8-9 koskevat

tilintarkastajan raportointia, ja 10. pykala tarkastuslautakunnan valmistelutehtavia.>®
Tarkastussaantomalli méaraa tarkastuslautakunnalle kolme lisatehtavaa. Sen tulee:

1) seurata tilintarkastajan tarkastussuunnitelman toteutumista ja muutoinkin tilintar-
kastajan tehtévien suorittamista, ja tehd& tarpeen mukaan esityksia tilintarkastuksen
kehittdmiseksi, 2) huolehtia siitd, etta tilintarkastusta varten on tarpeelliset voimava-
rat, jotka mahdollistavat tilintarkastuksen suorittamisen hyvan tilintarkastustavan laa-
juudessa, ja 3) tehda aloitteita ja esityksia lautakunnan, tilintarkastajan ja sisaisen
valvonnan tehtdvien yhteensovittamisesta mahdollisimman tarkoituksenmukaisella
tavalla.”®

Tarkastuslautakunta saa siten toimivallan (joka on sekd oikeus ettd velvollisuus) suorittaa paitsi
kuntalaissa sille maaratyt tehtavat, myds ndma kolme muuta tehtdvaa. Vahintaan, kuten Kuntaliitto
mallissaan korostaa. Enemmastékin saa siis madaratd, voisi olettaa olevan lainsaatajan tahto.
”Vaikka kunnassa on tarkastussaantd hyvaksytty, on sitd aika ajoin tarkastettava ja pidettéva se

ajan tasalla. Saanto ei saa muodostua jarkevéan toiminnan esteeksi, vaan sitd on muokattava tuke-

%8 Kuntaliiton laatima hallintosaantomalli; 22; Vuorinen 2000; 39 -63
% Kuntaliiton laatima hallintosaantémalli; 22; Vuorinen 2000; 50
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maan valvonnan kehittdmistd. Tarkastussddnnén muutoksista péaattad valtuusto, ja asian valmiste-

lee sille tarkastuslautakunta™, kirjoittaa Erkki Vuorinen.®

Kuulostaa selvalta ja ongelmattomalta, mutta onko ndin? Yli kaksi vuotta kestanyt kiista Helsingin
kaupunginvaltuustossa tarkastussdannon muuttamisesta on hyvin kuvaileva esimerkki. Helsingin
tarkastuslautakunta teki ensimmadisen ehdotuksen tarkastussaannon tarkentamisesta joulukuussa
2010. Silloin tarkastuslautakunta ehdotti, ettd tarkastussaannon 88:aén liséttéisiin seuraavanlainen
momentti: Tarkastuslautakunta voi arviointikertomuksen lisdksi laatia valtuustolle erillisia raport-
teja. Naistd hankitaan kaupunginhallituksen ja asianomaisen toimielimen lausunnot ennen raportin
toimittamista valtuuston kisiteltdviksi.” Toukokuussa 2011 kaupunginhallitus d4nesti asian jitet-

tavaksi poydalle.®

Asia palasi esityslistalle syyskuun 2011 valtuustokokouksessa. Sielld se palautettiin d&nestyksen
jalkeen uudelleen valmisteltavaksi, koska sille ei hallituksessa ollut tehty mitaan talla vélin. Vas-
takkain oli kaksi ndkemysta: kaupunginhallituksen enemmisto katsoi, etta tarkastuslautakunta pyr-
kii kasvattamaan valtaansa, politikoimaan ja johtamaan kaupunkia kaupunginhallituksen ohi. Val-
tuuston enemmiston mielipide puolestaan oli, ettd tarkastuslautakunta on suoraan valtuuston alai-
nen, joten sen pitéisi voida tuoda raportteja valtuustoon muutoinkin kuin kerran vuodessa arvioin-

tikertomuksen yhteydessa.®?

Kakkosndkemyksen taustalla oli kuluvaa valtuustokautta edeltdvén tarkastuslautakunnan pyrkimys
puuttua kaupungin hankintamenettelyyn niin sanotulla harmaan talouden vaikutuksia koskeneella
raportilla, jonka laatimista valtuusto oli silta pyytanyt. Hallitus katsoi tuolloin, ettei tarkastuslauta-
kunnalla ollut raportin antoon tarvittavaa toimivaltaa, ja Kieltaytyi viemasta raporttia valtuustoon.
Perusteluksi se esitti aluksi sen, ettei téllaisesta toimintatavasta ollut mainintaa tarkastussdédnnossa,
mutta osoitti mydhemmin passiivisuutta tarkastussddnnén muuttamista kohtaan. Valtuusto ja tar-
kastuslautakunta saivat lopulta tahtonsa l&pi, koska lobbasivat hallituksen enemmistén asian taak-

se.58

% Vuorinen 2000; 39
% Helsingin kaupunginhallituksen ehdotukset—niminen asiakirja; Helsingin kaupungin hallinnon ja talouden tarkastus-
s&anndn muuttamisen péatdshistoria: liite 8. Helsingin tarkastusviraston historiikin perusteella tarkastuslautakunnan
erillisraportointia oli ensimmaisen kerran yritetty jo vuonna 2003, huonolla menestykselld. Yrjand 2012; 119
22 Helsingin valtuuston keskustelupdytékirja 14.9. 2011, 1398 esityslistan asia nro 5
ibid
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3.2.Kuka valmistelee tarkastussainnon?

Tarkastussdadnnon muuttamisasiaa koskevat asiakirjat ovat mielenkiintoisia, sill4 tulkintakannanot-
toja pyydettiin kolmelta eri lainkdayton auktoriteetilta ja ne jakautuivat kahteen pdinvastaiseen lei-
riin. Ratkaistavina olivat seuraavat kysymykset: minka kunnallisen elimen toimivallan alaan kuu-
luu tarkastussd&annon valmistelu ja miten kuntalain tarkastuslautakunnan arviointitehtdvaa tulee
tulkita? Jalkimmadiseen kysymykseen liittyen viel& tarkennuksena: rajoittuuko tarkastuslautakun-
nan arviointitehtava vain kerran vuodessa annettavaan arviointikertomukseen (josta ei ole edes
saantelya kuntalaissa), vai saako lautakunta raportoida valtuustolle milloin katsoo sen tarpeellisek-

si?

Kuntaliiton tulkintakannanoton mukaan tarkastusséanté on yleishallintoasia ja sen valmistelu kuu-
luu kaupunginhallituksen toimivaltaan. Tarkastuslautakunnalla voidaan kuitenkin katsoa olevan
aloiteoikeus lautakunnan toimialaan kuuluvissa asioissa kaupunginhallitukselle. Aloitteen johdosta
hallituksen on ryhdyttava valmistelutoimiin. Erillisraportoinnin osalta Kuntaliitto katsoi, ettd val-
tuuston tilaamina erillisraporttien laadinta kuuluu tarkastuslautakunnalle, mutta oma-aloitteisesti
niiti ei pida ruveta laatimaan. Samaa mieltd kaupunginhallituksen valmistelukompetenssista oli
hallintotieteen tohtori ja oikeustieteen lisensiaatti Kauko Heuru. Hanen ndkemyksensd mukaan
tarkastuslautakunta voi tosin laatia erillisraportteja myds ilman valtuuston toimeksiantoa, kunhan
raportit koskevat kuntalain tuntemaa valtuuston asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoit-

teiden jalkikateisarviointia.®*

Helsingin Oikeuspalvelut pyysi kannanottoa myds HTM- ja JHTT-tilintarkastaja Erkki Eskolalta,
joka puolestaan piti tarkastussadnnon valmistelua tarkastuslautakunnan tehtavana ja muisteli néin
menetellyn Tampereella hdnen toimiessaan sielld kaupunginreviisorin viran aiempana haltijana.
Helsingin Oikeuspalveluiden selviteltyd asiaa kévi ilmi, ettd kaytantd oli Tampereellakin myo-
hemmin muuttunut. Oikeuskirjallisuus (ainakin kuntalain kommentaari) tulkitsee kysymysté niin
ik&én siten, ettd kunnanhallituksen valmistelu on pé&éasééanto, johon tarkastuslautakunnan tarkastus-
asioita koskeva valmistelu muodostaa poikkeuksen, ja toimivaltasadanndsten poikkeuksia tulee aina
tulkita suppeasti. Valtuuston oikeus antaa tehtavié ja pyytéé selvityksia kaikilta sen alaisilta toi-

mielimiltd ja viranhaltijoilta suo kuitenkin kompetenssin erillisraportointiin tarkastuslautakunnalle,

% Helsingin kaupungin hallinnon ja talouden tarkastussaannén muuttamisen paatoshistoria: liite 8; vrt. Harju-
la&Préttald 2012; 599: “Tarkastuslautakunnan toimivallan suppeaa tulkintaa noudattaen voidaan lahted pdasaannos-
té, ettd valmisteluvastuu viimeksi mainituissa asioissa on kunnanhallituksella”. Miksi tarkastuslautakunnan toimival-
taa pitdisi tdssa tapauksessa tulkita suppeasti?
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joka puolestaan voi harkita, laatiiko se pyydetyn raportin itse vai antaako se sen tilintarkastajan
tehtavaksi.”

Helsingin uudistettu tarkastussaénto astui viimein voimaan 19.6.2013. Se on tarkastuslautakunnan
raportointimahdollisuuden suhteen erdénlainen kompromissi, ja ottaa huomioon molempien osa-
puolten nadkdkannat. 88:n uusi sanamuoto (tummennukset lisdyksia tarkastuslautakunnan ehdotuk-
seen): “Lautakunta voi harkintansa mukaan laatia valtuustolle arviointikertomuksen lisaksi eril-
lisid raportteja kaupungin toiminnan ja taloudenhoidon kannalta merkittévissa asioissa. Nais-
ta hankitaan ennen raportin toimittamista valtuuston késiteltavaksi kaupunginhallituksen ja asian-

omaisten toimielinten lausunnot, jotka toimitetaan valtuustolle yhdessa raportin kanssa.”®

Mita johtop&atoksia Helsingin tarkastussdént0-ongelmasta voi vetdd? “Voittaneen” tulkintanike-
myksen mukaan tarkastuslautakunta ei saa itsenéisesti valmistella omaa ty0tddn madrittavaa tar-
kastussaantoa, vaikka kuntalaissa sille kuuluu hallinnon ja talouden tarkastusta koskevien asioiden
valmistelu valtuustolle. Erkki Vuorisen liséksi akateemisista tutkijoista péinvastaista tulkintaa
nayttdd kannattavan ainakin Aimo Ryynédnen. Hanen nakemyksensd mukaan tarkastuslautakunnan
lasndolo s&&nnon valmistelussa on minimiedellytys, jolloin myds toimivallan sadnndn valmiste-
luun taytyy olla paallekkainen tarkastuslautakunnan ja kunnanhallituksen kesken.®” Mutta miten
paallekkaisen toimivallan tilanteissa kuuluu toimia? Eiko silloin toimivalta ole asteellista ja kumpi

tapauksessa on hierarkiassa ylempi viranomainen?®

Ryynanen nakee useita ongelmia kunnanhallituksen valmisteluoikeudessa. Kunnanhallituksen ja-
senet eivét ole vaalikelpoisia tarkastuslautakuntaan, mutta silti he voivat toimia tarkastussdannon
laatimisessa esittelijoina ja vaikuttaa muutenkin sen valmisteluun. Tilintarkastukseen tarvittavista
resursseista péattaa niin ikaan kunnanhallitus valmisteluvaiheessa, tosin téssa asiassa Kuntaliiton

mallisaanto delegoi toimivallan selvésti tarkastuslautakunnalle. Samoin hallitus valmistelee s&éan-

% Helsingin kaupungin hallinnon ja talouden tarkastussadnnén muuttamisen paatdshistoria: liite 8

% Helsingin kaupungin hallinnon ja talouden tarkastussaanté

®’Ryynanen 2006; 152—154. Ryynénen perustelee: kuntalain 71§ on erityissadnnds, jonka voi katsoa ohittavan kunta-
lain 538:n yleissdannoksen kunnanhallituksen valmistelupakosta, kun kyseessé on hallinnon ja talouden alaan kuulu-
vien asioiden valmistelu. Ks. myds KHO:1999:48, jossa arviointikertomusta ja vastuuvapauden myodntdmista koskevi-
en asioiden valmistelu valtuuston paatettdvéksi oli tarkastuslautakunnan tehtdviin kuuluvaa valmistelua, joka ei ollut
kunnanhallituksen suorittamana toteutunut kuntalain 71 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla.

88 vrt. Korte 2011; 12 jaetusta toimivallasta: Jos toimivalta on jaettua, ei viranomainen kéyta yksittaiseen ratkaisutilanteeseen
liittyvad harkinta- ja tulkintavaltaa itsendisesti. Jaetusta toimivallasta on kysymys esimerkiksi silloin, kun viranomainen on yksit-
taista tapausta arvioidessaan sidottu jonkin asiantuntijan tai toisten viranomaisten ké&sityksiin.
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topykalat muun muassa tarkastuslautakunnan jasenmaarastd ja mahdollisesta jakautumisesta jaos-

toihin.®

Kuntalain valmisteluaineiston perusteella tarkastuslautakunnan arviointityon tulisi kunnan ulkoi-
sena valvontaelimend keskittyd enemman toiminnan tarkoituksenmukaisuuden arviointiin. Kunta-
liiton tarkastussdantomallissa ei tallaisesta arviointimahdollisuudesta kuitenkaan Kirjoiteta sanaa-
kaan. Kuitenkin Kuntaliitto itsekin suosittaa tarkoituksenmukaisuusvalvonnan Kirjaamista tarkas-
tussaantoon, mikali valtuusto haluaa antaa tarkastuslautakunnalle tahan valtuuden.” Jos kunnan-
hallitus valmistelee tarkastussaannén, niin sehén silloin myos de facto paattéé siitd, annetaanko
tarkastuslautakunnalle mahdollisuus arvioida toiminnan tarkoituksenmukaisuutta vai ei. Tama ei
voi olla lain alkuperéinen tarkoitus, mutta se on mité luultavimmin monessa kunnassa todellisuut-

ta.

Esimerkiksi kdy Nurmeksen kaupungin vastaava tapaus vuodelta 2009. Tuolloin Nurmeksen tar-
kastuslautakunta halusi paivittad kaupungin tarkastussaantod, ja siita pyydettiin hallituksen lausun-
to ennen valtuustoon vientid. Tarkastussddntoon haluttiin seuraavat muutokset: ”Sen lisdksi, mita
kuntalain 71 ja 75 §:ssé& sdadetdan, lautakunnan on 1. arvioitava kaupungin hallinnon ja talouden-
hoidon seka palvelutoiminnan tarkoituksenmukaisuutta 2. hyvaksyttava suunnitelma konserniyh-
teisdjen ja — sitididen tarkastuksen jarjestimisestd”.”" Huomataan nyt, etté tarkastuslautakunta
pyysi hallituksen lausuntoa asiasta, kuten lainkdyton auktoriteetit tulkitsevat “oikean” menettely-

tavan mukaiseksi. Mita hallitus vastasi?

Kakkostoiveen kaupunginhallitus katsoi olevan luonteeltaan tekninen tdsmennys, eika se aiheutta-
nut tunnekuohuja. Ensimmadista toivetta sen sijaan pidettiin ongelmallisena. Hallitus katsoi sen
merkitsevan huomattavaa laajennusta kuntalain mukaiseen tehtdvéén. Sen mukaan valtuustolla on
toimivalta arvioida hallinnon, taloudenhoidon ja palvelutoiminnan tarkoituksenmukaisuutta, ei
tarkastuslautakunnalla, jonka tehtdvané on pelk&stdan arvioida valtuuston asettamien tavoitteiden
toteutumista. Nakemystaan hallitus perusteli neljélld eri argumentilla. ”Tarkastuslautakunnan tar-
koituksenmukaisuusarviointi 1) hamartéisi kaupunginhallituksen ohjaus- ja johtamisvastuuta, 2)
vahentéisi valtuuston vastaavia arviointimahdollisuuksia, 3) vaatisi resursseja, joita ei ole mahdol-

lista toimeenpanna Nurmeksen kokoisessa kunnassa eikd 4) missadan muussakaan kunnassa ole

% Ryynénen 2006; 153
"0 Ainasvuori et al. 2011; 32
™ Nurmeksen kaupunginhallituksen kokouspoytakirja 1/03/030/2009 § 62 16.2.2009 / Pykala 62
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hallituksen mukaan tehty vastaavaa laajennusta tarkastussdantéon” [olivat tehneet asiasta internet-

haun].”

3.3.Kuntaliiton mallisiannon suosio

Nurmeksen tarkastussdéntéon ei ole tehty sen tarkastuslautakunnan toivomaa lisaysté, vaikka aikaa
lausunnon pyytdmisesta on tdmén tutkielman Kirjoittamishetkella kulunut jo viisi vuotta. Ainakin
tassa tapauksessa kunnanhallitus siis esti tarkastuslautakunnan toimivallan lisdyksen, asiassa, jossa
se lain tarkoituksen mukaan nimenomaan on toimivaltainen. Ei ole mitaan syyté epdilla, etteiko
vastaavaa tapahtuisi muuallakin. Helsingin tarkastussdédnnon muuttamisella oli onnellisempi loppu,
mutta kuntana se onkin erikoistapaus, kuten kaikki suuremmat kaupungit. Helsingin tarkastuslau-
takunnan apuna on monenlaista vakinaista tukipalvelua, jotka voivat sen pyynndsta selvittaa lain-
opillisia yksityiskohtia, ja ajaa lautakunnan agendaa omalla toiminnallaan. Pienissa kunnissa on
paljon heikommat resurssit. Kuntaliiton kanta asiaan on jo selvinnyt, ja se on monesti ainoa taho,

jolta pienen kunnan tarkastuslautakunta voi kysya neuvoa.

Kuntaliitto on siis laatinut ja jakanut kuntiin hallintosainto- ja tarkastussdantomallit sek& valtuus-
ton tydjarjestysmallin, ja tarkastuslautakunnan arviointikertomusmallikin on Kuntaliiton késialaa.
Néiden harvalukuisiin maarayksiin kunnissa ei kuitenkaan tulisi varauksettomasti hirttaytyé, jot-
teivat — kuten Vuorinen kirjassaan toteaa — sddnndt muodostuisi jarkevan toiminnan esteeksi - ja
etenkin, koska Kuntaliitto on joka mallissaan korostanut, ett4 sen ohjeilla tayttyy ainoastaan lain
vahimmaiskirjain.”® Onko Kuntaliiton asiakirjamallien suosion takana jotain muutakin kuin kun-

nanhallitusten mahdollista mukavuudenhalua?

Itse asiassa kuntien keskusjarjestoilla — Kuntaliiton edeltéjilla — oli pitk&t perinteet kuntien nor-
miohjauksessa. Vuoden 1977 alusta voimaan astuneessa uusitussa kunnallislaissa vahennettiin
kuntaa koskevien sdaantdjen valtion viranomaiselle alistamisvelvollisuutta muuttamalla osa aikai-
sempia ohjesdantoja johtosadnnoiksi, joiden sisallostd kunnat olivat aiemminkin saaneet vapaasti
paattad. Perusteena kéytettiin sitd, ettd kuntien keskusjarjestdjen mallisaantdjen pohjalta sd&dnnot
tulevat joka tapauksessa kunnissa laadituiksi sisélloltd&dn asianmukaisina. Mallisdannot olivat ol-

leet kdytossd jo vuoden 1948 lain aikana. Kunnallislain kommentaarissa todetaan vain, ettd “kay-

2 Nurmeksen kaupunginhallituksen kokouspoytakirja 1/03/030/2009 § 62 16.2.2009 / Pykala 62

¥ Kuntaliiton hallintosaantémallin esipuheessa; 3 kirjoitetaan muun muassa: “Naiden mairiysten ottaminen hallinto-
s&antoon kuten mallin méardysten siséltdé muutenkin on luonnollisesti kunnan harkinnassa, jossa paikallisilla olosuh-
teilla on térked osa.”
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tdnnossa ohje- ja johtos&dannot yleisesti laaditaan kuntien keskusjarjestdjen mallisaantdjen pohjal-
9 74

ta
Helsingin kaupungin hallinnon ja talouden tarkastussaanto ei ainakaan ole Kuntaliiton mallisaanto,
vaan taysin oma sovelluksensa. Siind on tarkastuslautakunnalle mééaratty 15 tehtdvad (aiemmin
kiistanalaisen erillisraportoinnin lisdksi, joka on kokonaan oma pykalansa), kun Kuntaliiton malli-
sédannossa niita on kolme. Kévin 1&pi muutaman suurimman kaupungin tarkastussaannét. Niisséa on
kaikissa Kuntaliiton mallin lisdksi omia pykaéli&, ainakin Vantaan, Espoon, Hyvinkaan ja Kuopion
tarkastussédannot antavat liséksi tarkastuslautakunnalle toimivallan hallinnon ja taloudenhoidon
sek& palvelutoiminnan tarkoituksenmukaisuuden arvioimiseen. Sen sijaan esimerkiksi Tampereen
tarkastussaanto on tarkastuslautakunnan tehtdvien suhteen niukka, ja antaa Kuntaliiton malliséén-
totehtavien liséksi ainoastaan yhden lisatehtavan: mahdollisuuden riittdvassa maarin tarkastaa hal-

lintoa ja taloutta.”

Vuorinen kirjoittaa Kuntaliiton tarkastussddntomallista: ”Monet kunnat laativatkin tarkastussdian-
tonsa liiton mallin pohjalta. Tarkastussaantomalliin ei ole tulossa muutoksia. Suurimmat kaupungit
ottivat sdédnnoissdédn huomioon omien organisaatioittensa mahdollisuudet tarkastustoimen yksi-
tyiskohtaisempaan jarjestdmiseen, ja niiden tarkastussdannot ovat perusmallia laajempia ja yksi-

tyiskohtaisernpi'cl.”76

Muuta asiaa koskevaa tietoa en 10ytdnyt. Nayttdd siltd, ettd sddnndt on “vuo-
sikausia” laadittu keskusjéirjestdjen ohjeiden pohjalta, ja tottumus on toinen luonto, paitsi kaupun-
geissa, joissa on palkattua henkilokuntaa tarkastustoimessa, ja nédin ollen myds oletettavasti
enemman joukkovoimaa ja aikaa sd&ntomuutos-projekteille. Ehka poliittinen vastuu painaa kau-
pungeissa enemman myos hallituksen jasenten hartioita, onhan se valtuutetulle varsin tavoiteltu
paikka, eikd aanestdjid haluta arsyttdd heittdytymalld hankalaksi hallintosaantopykalien muutta-
misasiassa, jolloin kaupungeissa lautakuntien voi olla helpompi saada tahtonsa lapi, olemalla

mahdollisimman &&nekés ja aktiivinen.

Vallitseeko tarkastussé&dnnon velvoittavuudesta epéselvyyttd? Ainakin se on mahdollista. Jos se
katsotaan asetuksen tasoiseksi, niin se véistyy sen kanssa ristiriidassa olevan saadanndisen lain
tulkintatilanteessa. Koska kuntalain valmisteluaineistossa tuodaan selvédsanaisesti julki, etta tarkas-
tuslautakunnan tehtavana on tarkoituksenmukaisuuden arviointi, tulisi tarkastussaantd, jossa toi-

mivaltaa tdhan ei ole annettu, jattda soveltamatta, eli k&ytdnnodssa soveltaa saantod ikaan kuin tal-

™ Kuuskoski&Hannus1965; 78; Hannus & Hallberg 1991; 131. Ks. my6s Laihanen 2009; 100-101
" Vantaan, Espoon, Hyvinkaan, Kuopion ja Tampereen kaupunkien tarkastussaannot.
"8 \uorinen 2000; 39. Tarkastussaannon paivittamista peraankuuluttaa my6s Ainasvuori et al.2011; 24-25
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lainen toimivalta siihen kuuluisi. Jos taas otetaan tarkastelun l&htokohdaksi hallinnon legaliteetti-
periaate, ja sen mukanaan tuomat virkamiehen jaykat toimivaltarajat, tulee tarkastussaantoa tulkita

kuin EU-primaérinormeja: se mitd ei erikseen sallita, on kiellettya.

Jalkimmadiselle johtop&atokselle 16ytyy runsaasti tukea. Kuntalaissa madrataan tarkastuslautakun-
nalle kuuluvista tehtavista melko ylimalkaisesti, sek& erikseen siitd, ettd kunnan hallintoséantéon
tulee sisallyttaa hallinnon ja talouden tarkastamista varten tarvittavat maaraykset. Jos néin ei ole
tehty, eikd se myds tarkoita, ettei ndin haluta toimittavan? Aiemmin kuvatussa Helsingin tapauk-
sessa pidettiin itsestédan selvéan, ettd tarkastuslautakunnan mahdollisuus ylimé&aréisten raporttien
antamiseen vaatii erillisen mandaatin s&4nnén muodossa. Tarkastussédéntotasoisen valtakirjan voi-
daan katsoa edustavan perustuslainmyonteista laintulkintaa, koska valtuustoperiaate on perustus-

laissa vahvistettu, ja valtuusto ndin ollen saa paattaa yksin, mita se antaa lautakuntiensa tehda.

4. Lakisaateinen tilintarkastus

4.1. Tilintarkastuskertomus — ainoa lakisaiteinen tilintarkastuksen raportti

Tilintarkastaja on kunnan ulkoisen valvonnan toinen osapuoli ja laillisuusvalvoja. Jos lahdemme
luonnollisesta oletuksesta, ettd kunnan valvontajarjestelma on pyritty jarjestamaan niin kattavaksi
kuin mahdollista, siten, etté siellda missd yhden toimijan toimivalta loppuu, toisen alkaa, voimme
aloittaa tarkastelun tilintarkastajasta, selvittdd, mihin hanen toimivaltansa ylt&a ja mihin se ei yll§,
ja tulla samalla méaritelleeksi myds tarkastuslautakunnan, toisen kunnallisen valvontaelimen, toi-

mivallan alaa.

Tilintarkastajan raporteista kuntalaissa maératdén ainoastaan tilintarkastuskertomuksesta. Tilintar-
kastaja antaa tilintarkastuskertomuksen valtuustolle jokaiselta tarkastamaltaan tilikaudelta. Takara-
ja on kuntalaissa mééritelty toukokuun loppuun, mutta tarkastusséanndélla sitd voidaan aikaistaa.
Tilintarkastuskertomus on julkinen asiakirja. Jos tarkastuskohteessa on toimittu lain mukaan, eika
tilintarkastaja koe tarpeelliseksi lisatd kertomukseen lisatietoja tai tdydennyksid, on tilintarkastus-
kertomus lyhyt ja m&aramuotoinen. Tamé tarkoittaa, ettd sen sisaltd noudattaa tiettyd valmiiksi

annettua kaavaa.”’

"7 Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 13; vrt. Riistama 1999; 273—284
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Vakiomuotoiseen tilintarkastuskertomukseen kuuluu johdantokappale, jossa kerrotaan, mitd on
tarkastettu. Johdantokappaleen jalkeen tulee laajuuskappale, jossa kerrotaan, etté tarkastus on suo-
ritettu hyvan tilintarkastustavan laajuudessa eli lausunnot annetaan riittavélla varmuudella. Lau-
suntoja on yhteensa viisi. Ne sisaltdvat vastaukset kuntalain 738:n tilintarkastajalle maaraamiin

tehtaviin. Lausunnoissa todetaan:

1) Kunnan hallintoa on hoidettu lain ja valtuuston paatésten mukaisesti. 2) Kunnan
sisdinen valvonta on jarjestetty asianmukaisesti. 3) Valtionosuuksien perusteista ja
kaytosta annetut tiedot ovat oikeita sekd 4) Kunnan tilinpaatds ja konsernitase on
laadittu tilinpaatoksen laatimista koskevien sd&nnosten ja maardysten mukaisesti, ja
ne antavat kuntalain tarkoittamalla tavalla oikeat ja riittavat tiedot tilikauden toimin-
nasta, taloudesta, taloudellisesta kehityksesté ja taloudellisista vastuista. Lopuksi esi-
tetdan lausunto siit4, ettd tilinpaétos hyvéksytéan ja 5) vastuuvapaus myénnetaan tili-
kauden ajalta tilivelvollisille.”™

Tilintarkastajan taytyy tilintarkastuskertomuksen antamisen yhteydessd kommentoida my0ds tar-
kastuskohteen tilinp&atosta. Tastd raportista kéytetddn nimitysta tilintarkastusmerkintd. Sit4 ei
sédénnelld kuntalaissa, vaan tilintarkastuslain 148:ss& ja JHTT-lain 9a8:ssé. Julkishallinnon hyvassa
tilintarkastustavassa suositellaan tilintarkastusmerkinnan sisalloksi seuraavaa virketta: ”Tilinpaatos
on laadittu hyvan kirjanpitotavan mukaisesti. Suoritetusta tilintarkastuksesta on tdndan annettu
kertomus”. Merkinta vahvistetaan paivayksella ja allekirjoituksilla. Kun tilintarkastusmerkinta on
tehty, on tilintarkastaja virkavastuussa tilintarkastuksen suorittamisesta, merkinndlla varustetun

tilinpaatoksen tarkastamisesta ja annetusta tilintarkastuskertomuksesta. "

Tilintarkastuskertomus annetaan valtuustolle, mutta sen valmistelee tarkastuslautakunta. Valmiste-
lu pitaa siséllaan ehdotukset valtuustolle mahdollisista jatkotoimista. Jos tilintarkastuskertomuk-
sessa on tilivelvolliseen kohdistettu muistutus, taytyy tarkastuslautakunnan hankkia selvitykset
kunnanhallitukselta ja asianosaisilta.*° Tilintarkastajan muistutus on vakava ja julkinen napaytys,
joka kohdistuu yksildityyn tilivelvolliseen, eikd sitd anneta vahdisestd virheestd tai vahingosta.
Kuntalain 75.28:ssé: ”jos tilintarkastajat havaitsevat, ettd kunnan hallintoa ja taloutta on hoidettu

vastoin lakia tai valtuuston paatoksia eika virhe tai aiheutunut vahinko ole vahéinen, tilintarkas-

"8Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 18; VVuorinen 2000; 35; Halonen & Steiner 2010; 457465

™ Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 13; huomataan my®és, etta tilintarkastusmerkinta on tapaoikeuden tuntema
dokumentti. Vrt. Halonen & Steiner 2010; 454

®Hallintovaliokunnan mietinnéssa 11/2000/vp uuden kuntalain soveltamisen vaikutuksista kuntien hallintoon ja toi-
mintaan katsottiin, ettei tarkastuslautakunnan ole tarkoituksenmukaista esitella tilinpdatosta, vaan tilinpaatdksen esitte-
ly kuuluu luontevasti kunnanhallitukselle.
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tuskertomuksessa on tehtdvéa asiasta tilivelvolliseen kohdistuva muistutus. Muistutusta ei voida
s 81

kohdistaa valtuustoon”.
Jos tilintarkastuskertomus poikkeaa vakiomuotoisesta, se on silloin aina mukautettu. Mukautettu
tilintarkastuskertomus on perusteltava. JHTT-laissa ei ole sadnndksia tilintarkastuskertomuksen
mukauttamisesta, vaan saantely on sovellus tilintarkastuslain vastaavasta sdantelystd. Tilintarkas-
tuslaissa vakiomuodosta poikkeava eli mukautettu tilintarkastuskertomus sisaltaa 1) tilintarkastus-
lain- tai 2) erityislainsaadannon edellyttdman lausunnon, 3) muistutuksen tai 4) tdydentdvan tiedon
tai lisatiedon. Kuntien tilintarkastuksessa vakiomuodosta poikkeavan tilintarkastuskertomuksen
1)- ja 2)- kohdat ovat kuntalaki ja erityislainsdadannon osalta sdéhkémarkkinalaki (588/2013:
12.luku 798) ja maakaasumarkkinalaki (31.5.2000/508: 5.luku 38). Jalkimmaisten mukaan tulee
kuntien ja kuntayhtymien omistamien sahko- ja maakaasuliikelaitosten laskelmat eriyttdda emo-

kunnan tilinpaatoksesta.®

Taydentavén- tai lisdtiedon antaminen ei muuta vakiomuotoisia lausuntoja. Lisatieto annetaan sil-
loin, kun tarkastuksessa ei ole havaittu olennaisia virheitd, mutta lukijalle halutaan antaa jokin
oleellinen lisétieto sen kulkuun liittyen. Lisa- tai tdydentévén tiedon antaminen on poikkeuksellis-
ta. Taydentava tieto tarkoittaa joiltakin osin puutteellisten tilinp&&tostietojen tdydentdmisté. Silloin
puhutaan lisdkappaleen sisallyttamisesta tilintarkastuskertomukseen. Vrt. tilintarkastuslain 19.38:
“Tilintarkastajan tulee kertomuksessaan tarvittaessa taydentaa tilinpaatostietoja. Tilintarkastaja voi
antaa lisatietoja, jos tilintarkastaja katsoo sen olevan tarpeen. Ndilla ei ole vaikutusta vakiomuotoi-

siin lausuntoihin.”®

Mukautettu lausunto voi olla joko ehdollinen, avoin tai kielteinen. Ehdollinen lausunto on vakio-
muotoinen muutoin paitsi tietyltd osin, tai se on vakiomuotoinen tietyin edellytyksin. Jos tilintar-
kastaja siis lausuu siitd, onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston péatdsten mukaisesti,
han voi ehdollisessa lausunnossaan todeta, ettei han voi antaa vakiomuotoista lausuntoa. Tilanne ei
kuitenkaan ole niin vakava, ettei hdn kykenisi lainkaan lausumaan kantaansa, eli antaisi avoimen

lausunnon, tai etta han joutuisi antamaan kielteisen lausunnon.®

8 Harjula &Prattala 2012; 619
8 Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 19; Harjula &Prattala 2012; 619
8 Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 20, tilinpaatoksen lisatiedosta Riistama 1999; 298—300 ja Halonen & Steiner
2010; 472-475
8 Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 20; Halonen & Steiner 2010; 466—471
32



Avoimen lausunnon tilintarkastaja antaa silloin, jos hén ei ole varma kannastaan. Tilintarkastaja ei
ole kyennyt tarkastuksessaan kerddmaan riittavasti tietoja muunlaisen lausunnon antamisen perus-
taksi hanestd itsestddn johtumattomasta syysta. Talldin tilintarkastuskertomuksen laajuuskappa-

leessa voi olla esimerkiksi seuraavanlainen merkinta:

Muistutuksena esitimme, ettd tarkastuksessa ei ollut kiytettdvissd ... asiakirjoja,
koska a) asiakirjat ovat havinneet, b) asiakirjat eivat olleet luettavassa muodossa atk-
jarjestelmassa tapahtuneen tietojen tuhoutumisen vuoksi eikd varmuuskopiota ollut,
c) X-viranhaltija on kieltdytynyt luovuttamasta hallussaan olevia asiakirjoja tarkas-
tusta varten, tai niitd ei ollut mahdollista saada tilintarkastuskertomuksen antamiseen
mennessd. Asiaan palataan tarvittavassa laajuudessa erikseen. Muutoin tarkastus on
toteutettu riittdvan varmuuden saamiseksi siité, ettd hallintoa on hoidettu lain ja val-
tuuston paatosten mukaisesti.®®

Kielteisen lausunnon tilintarkastaja antaa silloin, jos han ei ehdota tilinpaatoksen vahvistamista
ja/tai vastuuvapauden myontamista.®® Tilinpaatoksen taytyy sisaltaa (rahamaaraisesti) hyvin mer-
kittvid virheitd ja antaa vaarét ja riittdmattomat tiedot kunnan taloudellisesta asemasta, ennen kuin
tilinp&atds voidaan jattda vahvistamatta. Tilanne, jossa vastuuvapautta ei ehdoteta yhdellekdan
tilivelvolliselle, lienee dariharvinainen. Sen sijaan ehdollinen lausunto nayttda (internet-haun ja

haastatteluni perusteella) olevan melko yleinen.

Valtuusto paattdd, muistutuksen saaneita tilivelvollisia kuultuaan, mitd mukautetun tilintarkastus-
kertomuksen johdosta tehdaan. Jos valtuusto viimeistadn kesdkuun kokouksessaan (Kuntal 68.18)
hyvaksyy edellisen vuoden tilinpaatoksen, se samalla myontédéd vastuuvapauden tilivelvollisille
kuntalain 758:n nojalla, lausui tilintarkastaja kertomuksessaan mité tahansa. Jos valtuusto ei hy-
vaksy tilinpaatosta, eika ndin ollen mydskaan myonna vastuuvapautta tilivelvollisille, joko kollek-
tilvina tai jollekin tietylle nimeltd mainitulle tilivelvolliselle, on seurauksena yleensa rikoslaissa
tarkoitettu virkarikos- tai vahingonkorvaussyyte. Vastuuvapautta ei voi jattdd myontdmatta pelkéas-
taan yleisend protestina, vaan siita on seurattava yksiléidympié toimenpiteitd. Jos jonakin edellise-
né vuonna vastuuvapautta ei ole esitetty eikd myonnetty, ja asian tutkinta on péattynyt syytteen
nostamatta jattamiseen, esitetdén tieto joko erillisend ilmoituksena tai viimeistd&n seuraavassa ti-

lintarkastuskertomuksessa.®’

8 Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 24
8 Halonen & Steiner 2010; 467; Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 20
8 Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 20; Harjula&Prattala 2012, 580, 624
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4.2. Muistutus ja huomautus hallinnon tarkastuksessa

Hyvassa tilintarkastustavassa kehotetaan virheiden ja vaarinkaytosten ennaltaehkaisyyn ja pyritdan
ennen kaikkea varmistamaan tarkastuskohteen hallinnon ja talouden oikeellisuus ja laillisuus. Mu-
kautetun tilintarkastuskertomuksen antaminen ei ole koskaan tarkastuksen tavoite. Vasta jos tar-
kastuksessa joudutaan toteamaan, ettd virhetta tai puutetta ei voida poistaa, tai kunnan johto kiel-
taytyy tekemasta tarvittavia muutoksia, raportoidaan lain edellyttamisté asioista. Tilintarkastajan
on siis ensisijaisesti neuvoin pyrittava myotavaikuttamaan epakohtien poistamiseen.®® Muistutus
pitéa jo termind sisallaan oletuksen siitd, etteivat tilintarkastuskertomuksessa esiin otetut asiat tule

viranhaltijoille yllatyksena.

Kuntalaki mééaraa tilintarkastajan lausumaan viidesta tarkastuskohteesta. Hallinnon tarkastuksessa
muistutetaan lainvastaisesta toiminnasta.’® Kyseessa taytyy olla eduskunnassa saadetyn normin
rikkominen, oikeusperiaatteen tai toimintapolitiikan vastaisuus ei kuulu tilintarkastajalle. Mukau-
tetun lausunnon ehtona toimivallan ylittdmisissa ja erityislainsdddannon rikkomisissa nayttéisi
julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan perusteella olevan se, ettd ylittdmisesta tai rikkomisesta
on seurannut (tai tulee seuraamaan) rahallista vahinkoa. Tatéd tulkintaa tukee my®os tilintarkastus-
lain 19.28:

Jos yhtion hallituksen tai hallintoneuvoston jasen, puheenjohtaja tai varapuheenjohta-
ja taikka toimitusjohtaja tai muu vastuuvelvollinen on syyllistynyt tekoon tai laimin-
lyontiin, josta saattaa seurata vahingonkorvausvelvollisuus, taikka muuhun yhtitta
koskevan lain tai sen yhtigjarjestyksen vastaiseen toimintaan, tilintarkastajan tulee
esittad siitd kertomuksessaan muistutus.

Kunnallislakien aikaisessa tilintarkastuskertomuksessa sai muistutuksen lisaksi lausua lievemmis-
takin rikkeistd. Naitd kutsuttiin huomautuksiksi, eikd niilld ollut yht4 vakavia seurauksia kuin
muistutuksilla. Muistutuksen johdosta sen saanut tilivelvollinen tuli esteelliseksi kasitteleméaan
asiaa kunnanhallituksessa— tai valtuustossa, ja muistutuksesta seurasi yleensd syyte tuomiois-
tuimessa tai korvausvaatimus laaninoikeudelle. Huomautuksen johdosta hankittiin valtuustoa var-
ten ainoastaan kunnallishallituksen itsensa antama selitys.”® Nykyisessa kuntalaissa ei tilintarkas-
tuskertomukseen saa ottaa kuin laittomuuksia koskevia muistutuksia, mistd johtuen mukautetut

kertomukset eivat ole kovin yleisia.

8 Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 6
8 v/rt. yksityissektorin hallinnon tarkastus Halonen & Steiner 2010; 428431
% Kuuskoski & Hannus 1965; 371, Hannus & Hallberg 1991; 478480
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Tilintarkastuslaki tuntee kertomuksen lisaksi toisenkin raportin: tilintarkastuspoytakirjan, joka on
kertomusta alempiarvoinen ei-julkinen asiakirja. Tilintarkastuspoytékirjassa ilmaistaan sellaiset
tarkastuskohteessa havaitut epakohdat ja virheet, jotka eivat ole niin oleellisia, etta niista pitaisi
muistuttaa tilintarkastuskertomuksessa. Myods kunnan tilintarkastajat kéyttavat tilintarkastuspoyta-
kirjaa, joskus sita kutsutaan myos tilintarkastusmuistioksi. Siind annetaan tilintarkastushavaintojen
perusteella tehdyt huomautukset, jotka aiemmin otettiin tilintarkastuskertomukseen. Huomautuk-
sen tarkoitus on antaa kunnan johdolle mahdollisuus korjata havaitut epédkohdat. Jos virhe tai puute
on niin suuri (oleellinen), ettei sen korjaamiseksi riitd pelkk& huomautus, tai kunnan johto ei ole
aikaisemman tilintarkastuspoytékirjassa annetun huomautuksen johdosta ryhtynyt toimenpiteisiin,

on tilintarkastajan muistutettava asiasta tilintarkastuskertomuksessa.**

Kunnan hallinnossa tapahtuneiden laittomuuksien johdosta seuraa siis vain huomautus tilintarkas-
tuspoOytékirjassa, jos siitd ei johdu rahallista vahinkoa. T&ta ei tosin sanota suoraan julkishallinnon
hyvassa tilintarkastustavassa, mutta esimerkkeind mukautetuista lausunnoista mainitaan rahallinen
vahinko. Tilintarkastajan ei tarvitse olla varma, ett teosta tai laiminlydnnista seuraa rahallinen
vahinko muistuttaakseen asiasta tilintarkastuskertomuksessa, sanamuoto on: “saattaa seurata”.
Tama tilintarkastuslaista mukailtu linjaus toisaalta myos estdé tehokkaasti esimerkiksi hallintolain
tuntemien oikeusperiaatteiden vastaisesta toiminnasta lausumisen. Oikeusperiaatteita rikkova hal-
linnollinen menettely saattaa kylla olla moraalisesti tuomittavaa, mutta harvemmin siitd seuraa

rahallista vahinkoa.

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen rikkominen eli harkintavallan véarinkayttoé on laillisuusky-
symys, mutta se ei anna yleensa aihetta muistutukseen, vaan korkeintaan poytékirjahuomautuk-
seen. Laakso Kirjoittaa tarkoitussidonnaisuuden periaatteen rikkomisen todistamisen vaikeudesta:
nayttda on vaikea saada ja nayttovelvollisuus on valittajalla, tdssa tapauksessa siis asiasta muistut-
tavalla tilintarkastajalla. Hallintotoiminnassa vallitsee legaliteettipresumptio, eli paatéksen olete-
taan olevan lainmukainen, ellei toisin nayteta.®® Kunnanhallituksen valmistelu on samoin ongel-

mallinen laintulkinnan kannalta, koska siind on vaikea syyllistyd virkavirheeseen. Kuntalaissa ei

% Riistama 1999; 273-273; Halonen & Steiner 2010; 454—456
% Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 21
% Laakso 1990; 245
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maarata, mita asioiden valmisteluun kuuluu, vaan tasta voidaan maaratd kunnan hallintosdannos-
94

S&.
Hallintosd&nnon vastaisuus taas lienee yleensd huomautus, — ei muistutusasia, ellei se samalla riko
erityislakia. Julkishallinnon hyvassa tilintarkastustavassa kuitenkin annetaan yhtend esimerkkiné
mukautetusta kertomuksesta toimivallan ylitys. Esimerkki kuuluu: ”Muistutuksena esitdimme, etta
kunnan X-liikelaitoksessa on ryhdytty tekeméén johdannaissopimuksia ilman asianmukaisia toi-
mivaltuuksia”®. Jos ja kun toimivaltuus saadaan johtosaanndssa, voisi tasta esimerkista paatella,
ettd johtoséantd, vaikka normihierarkiassa ilmeisesti onkin asetusta alempana, velvoittaa tilintar-
kastajaa lausumaan sen rikkomisesta vakavimmalla mahdollisella tavalla. Ja jos johtos&antd vel-
voittaa kunnan ja kuntakonsernin viranhaltijoita, niin eikd se samalla velvoita tarkastuslautakun-

taakin?

4.3.Asioiden valmistelun tarkastus

Kuntaliiton hallintosd&antémalli on lain vahimmaisvaatimukset tayttava perusmalli, josta valtuusto
voi harkintansa mukaan tehda laajemman. Kuntaliiton hallintosaantdmallissa maarataan paatoksen
tekemisestéa esittelijan esittelystd. Esittelijan on tehtava paatosehdotus, joka on aanestyksessa poh-
jaehdotuksena. Valtuuston tyojérjestys on johtosaanto, joka menee hallintosddnndn edelle ristiriita-
tilanteissa. Kuntaliiton laatimassa valtuuston ty6jérjestysmallissa puolestaan maarataan, ettd koko-
uksen esityslistan on sisallettdva paatosehdotuksen lisaksi selostus kasiteltavasté asiasta. Kaikista
merkittavista kuntaa koskevista asioista valtuutettu siis tekee paatoksensa danestamalla kunnanhal-
lituksen laatiman selostuksen ja paatdsehdotuksen pohjalta.®® Kyse on pohjimmiltaan subjektiivi-
sista tulkinnoista. Kuka ratkaisee, onko valmistelu ollut riittdmé&tontd? Onko riittdméaton valmistelu

laitonta vai pelk&stédén epéatarkoituksenmukaista?

Se saattaa olla molempia. Valmistelu on hallintoprosessi, joka voi syntyd muodollisesti véaréssa
jarjestyksessa. Talloin se rikkoo hallintolakia, eli on tastd syystd laiton. Laittomaan péaatokseen

tilintarkastajakin saa siis puuttua huomautuksella tilintarkastuspoytékirjassa tai muistutuksella

%Kuntaliiton hallintosaantdmalli; 12; Harjula&Prattala 2012; 516; myds kuntaL 50.88: valtuuston on hyvéksyttava
hallintos&danndssa tarpeelliset madraykset AINAKIN esittelysta.

% Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 25. Jos johdannaissopimuksia on ryhdytty tekemaan ilman toimivaltuuksia,
tarkoittaa tdmé& samalla, ettd toimivalta on riistetty joltain toiselta, jolle se lain mukaan kuuluisi, joten téllaisessa tapa-
uksessa ainakin siséinen valvonta on pettanyt, ja tilintarkastaja voisi muistuttaa asiasta tasté syysta. Asiallisesti muis-
tutus saattaa tdlloin lukeutua eri tehtdvaén kuin “onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston p&atdsten mukaises-
ti”, ja se kuuluu tehtévéin: “onko kunnan ja kuntakonsernin sisdinen valvonta jarjestetty asianmukaisesti”.

% Kuntaliiton hallintosaantomalli ja valtuuston tyjérjestys; 36; esittelysta Maenpaa 2003; 360361
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tilintarkastuskertomuksessa. Laittomasti valmisteltu valtuuston p&&tés on mitaton. Jos valmistelus-
sa sen sijaan ei ole tehty muodollista virhetta, mutta valtuusto katsoo olevansa kykeneméton teke-
méaan paatosta sen perusteella, on kyseessd valtuuston tarkoituksenmukaisuusharkinta, mihin se
kunnan itsehallinnon nojalla on toimivaltainen.”’Se, missa maarin tilintarkastajalla on velvollisuus
ennakoida, ettei valmistelu tule olemaan valtuuston mielesta riittavéa, onkin vaikeampi kysymys.

Todennékaoisesti velvollisuutta — ainakaan sanktioitua — ei ole.

Valtuusto saa ottaa kiireellisen asian kasiteltdvékseen, vaikka sité ei olisi mainittu kokouskutsussa.
Valmistelemattomankin asian saa késitelld, jos valtuusto tekee yksimielisen paatoksen siitd, etta
asia on kasiteltdva (KuntaL 55.28). Valtuusto siis itse paattad, milloin valmistelu on ollut riittavaa,
kunhan valmistelu todetaan muuten lailliseksi. Asiasta 10ytyy oikeuskaytéantod, joka ndyttaa olevan
varsin kontekstisidonnaista. KHO 15.9.1999 T 2499: virkavaali, josta valtuusto oli tehnyt paatok-
sen ilman esittelijan (eli kaupunginhallituksen) paatésehdotusta. Oikeuskysymyksena oli ratkaista-
vana, oliko valtuuston p&é&tos ollut laiton, koska hallintosdédnndn ja valtuuston ty6jéarjestyksen maa-
raysten perusteella pohjaehdotus olisi kuulunut valmistella. KHO:n mukaan ei ollut, koska val-

tuusto oli pitanyt valmistelua riittavana.*®

Joskus valtuuston ”holhoaminen” voi taas olla lainkédyttdjan mukaan oikein. KHO:2012:11: Toho-
lammin valtuusto oli tehnyt paatdksen kunnan jatehuollon jarjestdmisesta riittdmattomin tiedoin,
kun paatoksen oikeudellisia ja muita vaikutuksia ei ollut riittdvassa maéarin sille valmistelussa se-
lostettu. Paatos rikkoi KHO:n tulkinnan mukaan hallintolain 458:n tuntemaa perustelun vaatimus-
ta, etenkin tilanteessa, jossa se merkitsi olennaista muutosta vallitsevaan tilanteeseen. VVaasan hal-
linto-oikeus oli aiemmin péatynyt painvastaiseen ndkemykseen. Muodollinen valmisteluvirhe voi
tulla kyseeseen myas silloin, jos valmistelijoiden tiedossa on ollut seikkoja, jotka olisivat voineet

vaikuttaa lopputulokseen ollessaan myds paatoksentekijoiden tiedossa.*

Kuntalaki tuntee sek& hallintosadnnon ettd valtuuston tygjarjestyksen. KHO:n tulkinnan mukaan

valtuustolla on siis mahdollisuus niiden tapauskohtaiseen soveltamiseen, eli joka tilanteeseen so-

%7 Tasta esimerkkina: KHO 1972 11 42: Kun kaupungin viranomaisten tiedossa olleita viranhakijaa koskevia kanteluita
ei ollut saatettu kaupunginhallituksen tietoon, hallituksen valtuustolle tekemé ehdotus on ollut asiatiedoiltaan riittamé-
ton. Asian valmistelua ei siten ollut toimitettu sé&nndsten mukaisesti, ja valtuuston paatds oli tdméan vuoksi syntynyt
virheellisessa jarjestyksessa.

% Harjula&Préttala 2012 tarjoaa pari esimerkkid asiasta: KHO 23.1.1997 T 81: Valtuuston toimivaltaan kuului arvi-
oida, pitadako se suoritettua valmistelua sisallollisesti riittavand paatoksenteon pohjaksi, vai haluaako se palauttaa asian
kunnanhallitukselle uutta valmistelua varten. Valtuusto oli suoritetun valmistelun perusteella voinut harkintansa mu-
kaan tehda asiassa lopullisen p&atoksen. Samoin KHO 10.5.1999 T 1035.

% Harjula&Prattala 2012; 496-498
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veltuvaksi oikeusohjeeksi niistd ei ole. Itse tulkitsen asiaa siten, ettd jos tilintarkastaja havaitsee,
ettd valmistelussa on rikottu hallintosd&nt6a tai valtuuston tyQjarjestysta, niin tasta on syyta ilmoit-
taa tarkastuslautakunnalle tai kunnanhallitukselle. Valtuuston asia on sitten loppu viimein harkita,
onko valmistelu ollut riittdmaton vai ei. Tilintarkastaja on ainakin tehnyt voitavansa. Ulkopuolisen
tilintarkastajan voi sen sijaan olla hyvin vaikea tietdd, onko valmistelijoiden tiedossa ollut seikko-
ja, jotka olisivat voineet vaikuttaa lopputulokseen, jos niista olisi paatoksentekijoille kerrottu. Té&-

ma on selvasti sisdisen valvonnan asia.

Suomessa valtuutettujen mééra vaihtelee kunnan asukasluvun mukaan 13:sta 85:een (KuntaL 108).
Valtuusto tekee paatoksensa kollektiivina; tosin usein valtuustoryhmét neuvottelevat kesken&an
yhteisen kannan luomisesta ennen aanestyksid. Jos yksittainen valtuutettu kokee, ettei ole saanut
riittdvasti tietoa paatoksentekonsa pohjaksi, onko hanelld muuta vaihtoehtoa kuin yrittda vaikuttaa
muihin valtuutettuihin, jotta ndmé kannattaisivat asian palauttamista uudelleen valmisteltavaksi tai
sen poydéllepanoa? Tyhjaékin voi tietysti ddnestéd, mutta siita ei yksittaisend protestina ole mitaan

hyotya.

Helsingin hallinto-oikeudessa on vireilld mielenkiintoinen tapaus yksittdisen valtuutetun “dénes-
tysoikeussuojaan” liittyen. Oikeuskysymyksend on ratkaistavana myos tilintarkastajan virkavelvol-
lisuuksia. Asia on lyhyesti seuraava: Kirkkonummen kunnanvaltuusto teki kesakuun 2013 koko-
uksessaan paatoksen olla mydntamatta vastuuvapautta kahdelle johtavalle viranhaltijalle tilintar-
kastusyhteison suorittaman erityistilintarkastuksen johdosta. Vastuuvapauden epd&misen syyna
olivat puutteet ja virheet sisdisessd valvonnassa. Tarkastus koski toimeentulotukien myontamisté,
ja asiasta laaditussa tilintarkastusmuistiossa oli nimeltd mainittu toimeentulotukiasiakkaita ja hei-
dan henkilokohtaisia menojaan. Tilintarkastaja piti muistion kaikkia osia viranomaisen toiminnan
julkisuutta séantelevén lain (21.5.1999/621, myéhemmin julkisuuslaki) 248:n nojalla salassa pidetta-

vina. 1%

Arkaluontoisuutensa vuoksi materiaalia ei julkaistu sdéhkoisend, vaan se paatettiin monistaa valtuu-
tetuille 12 kappaleena asiakirjanippuja (siséltden muun muassa poliisille jatetyn tutkintapyynnoén),
jotka olivat kokouksessa yhteensd 51 valtuutetun luettavissa. Pykalan kasittelyn jalkeen asiakirjat
kerattiin pois. Paatokseen vastuuvapauden myontamisestd tai epddmisesta osallistui varavaltuutet-
tu, joka katsoi, ettei ollut saanut riittavasti tietoa paatdksenteon pohjaksi ennen kokousta eika ta-

maén jalkeen. Han teki asiasta kunnallisvalituksen, jonka mukaan paatés on syntynyt vaarassa jar-

100 K jrkkonummen kunnanhallituksen lausunto asiassa 04578/13/2204
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jestyksessd puutteellisen tiedonsaannin vuoksi. Mahdollisen valmisteluvirheen liséaksi hallinto-

oikeuden on ratkaistava julkisuuslain oikea tulkinta asiassa.'**

4.4.Valtuuston paatosten mukaisuuden tarkastaminen

Valtuuston péatoksenteon optimaalisen toteutumisen edessa on toinenkin riskialtis vaihe. Paitsi
riittdmé&ton valmistelu, myos se, jos asioita ei valmistella lainkaan, eli niita ei yksinkertaisesti tuo-
da valtuuston kasittelyyn, on mahdollista. Valtuustoasioiden valmistelu on keskitetty kunnanhalli-
tukselle (kunnanhallituksen valmistelupakko). Kuntalaissa ei ole yksityiskohtaisia maarayksia val-
tuustoaloitteesta, mutta siind delegoidaan aloitteen kasittelyn ohjeistus valtuuston tydjarjestyksessa
madrattavaksi'®.

Kuntaliiton laatimassa valtuuston tyojarjestysmallissa, joka on véhintd, mité lain kirjaimen taytta-
miseksi voidaan tehdd, on seuraavat menettelyohjeet valtuustoaloitteiden késittelysta:

Valtuustoryhmalla ja valtuutetulla on oikeus Kirjallisten aloitteiden tekoon kunnan
toimintaa ja hallintoa koskien kokouskutsussa mainittujen asioiden késittelyn jal-
keen. Kunnanhallituksen on vuosittain esitettdva valtuustolle luettelo valtuutettujen
tekemistd ja kunnanhallitukselle l&hetetyistd aloitteista, joita valtuusto ei edellisen
vuoden loppuun mennessa ole lopullisesti kasitellyt. Samalla on ilmoitettava, mihin
toimenpiteisiin niiden johdosta on ryhdytty. Valtuusto voi todeta, mitka aloitteista on
kasitelty loppuun.

Valtuuston tyojarjestyksessa on maardys myos lahetekeskustelusta, jossa valtuusto voi ottaa kantaa

siihen, miten se haluaa asiaa valmisteltavan.®®

Tuore ratkaisu KHO 16.4.2014/1298 korostaa valtuuston toimivaltaa kunnanhallituksen yli. Val-
tuuston paatos olla asettamatta tilapéisté valiokuntaa valmistelemaan kunnanhallituksen erottamis-
ta valtuustoaloitteen johdosta oli valituskelpoinen, mutta taysin laillinen paatés. Valtuusto oli voi-

nut harkintansa mukaan pééattaa, ettei tilapdistd valiokuntaa aseteta. Valtuusto ei ollut kayttanyt

1%L Kirkkonummen kunnanhallituksen lausunto asiassa 04578/13/2204

192 Harjula&Prattala 2012; 495

193 untaliiton laatima valtuuston tyojarjestysmalli; 34—35. Aloitteen rinnalla valtuustolla on myds pehmedmpi vaiku-
tuskanava: toivomusponsi, jossa valtuusto saa toivomuksen muodossa ehdottaa hallitukselle asiaa valmisteltavaksi.
Toivomusponnesta ei oikeuskéytdnnon Keski-Suomen LO 6.3.1986 290 mukaan voi tehdd kunnallisvalitusta, koska se
katsotaan asian valmisteluksi.
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harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se on ollut kaytettavissa. Paatos ei ollut muu-

tenkaan lainvastainen.®

Laihasen vaitostutkimuksessa esitetddn jo aiemmin esiin tullut huomio siitd, etteivat tilintarkastajat
tarkasta valtuuston péaatettaviksi tulevien asioiden valmistelua, vaikka heilld olisi tdhan velvolli-
suus. Akateeminen Kkritiikki kohdistuu esittelijan esitykseen, jossa yleensé ei ole selostettu sit,
miten valmistelussa on otettu huomioon vaihtoehtoiset ratkaisumallit. Haastattelemani tilintarkas-
taja myonsi, ettd ajanpuutteen vuoksi hallinnon tarkastuksessa on pakko keskittya keskeisten laki-
en, — ndista han mainitsi kuntalain, julkisuuslain ja hankintalain, — noudattamisen tarkastamiseen.

Jos téytyy priorisoida — tarkastamatta jaa hdnen mukaansa yleisimmin kaavoitusprosessin yksittai-
105

set vaiheet sek& juuri valtuustoaloitteet— ja ponnet.
Jos kunnanhallitus on pannut toimeen valtuuston lain vastaisen p&atoksen, johtaa tdma muistutuk-
seen tilintarkastuskertomuksessa. Yleensa niin kuntien viranhaltijat kuin tilintarkastajatkin kysyvét
Kuntaliiton juristeilta mielipidetta lain tulkintaan epaselvissa tapauksissa. Jos nédin on toimittu, ja
Kuntaliiton antamassa lausunnossa tulkitaan, ettd valtuuston paatos on lainvastainen, mutta hallitus
on siitd huolimatta pannut sen toimeen, on asia ainakin selva. Toinen auktoriteetti laintulkintaky-
symyksissa on hallinto-oikeus, mutta tilintarkastajalla ei ole toimivaltaa vied& sinne tulkinnaltaan
epaselvaa laillisuusasiaa. Kuntalain 72.38:n mukaan tilintarkastajaksi voidaan valita henkild, joka
ei asu tarkastamassaan kunnassa. Tamé poistaa ulkopaikkakuntalaiselta tilintarkastajalta mahdolli-

suuden tehda kunnallisvalitusta asiasta mydskaan asukkaan roolissa.'®

Enta esteellisyys? Hallintopdatds on syntynyt vaarassa jarjestyksessa, jos sen tehnyt virkamies on
ollut hallintolain 278:n mukaisesti esteellinen. Esteellisyysperusteet luetellaan 288:ssé. Esteelli-
syyttd on montaa lajia, ja on monia virkamiehen esteelliseksi tekevia tilanteita, joista taysin ulko-
puolisen on vaikeampi tietdd. Siitd syysta esteellisyysasiat kuuluvat sisdisen valvonnan piiriin.
Virkamiehen tulisi itse jdavata itsensd, ja toimintaohjeiden mahdollisen esteellisyyden varalta tulee
sisaltya siséisen tarkastuksen ohjeisiin. Esteellisyys tuleekin tilintarkastuksessa huomioiduksi si-

séisen valvonnan asianmukaisuuden tarkastamisessa, tai jonkun kuntalaisen valituksen johdosta.

104 v/rt. taman tutkielman s. 69 selostamaan tapaukseen, jossa Kannuksen tarkastuslautakunta erotettiin suoraan ilman
valmistelua

105 aihanen 2009; 134; tilintarkastajan haastattelu 11.3.2014

1% Harjula & Prattala 2012; 509

40



Esteellisyys on muodollinen virhe hallintomenettelyssd, ja siksi sen pitdisi johtaa mukautettuun

tilintarkastuslausuntoon.*%’

Jos valtuusto ei ole asettanut kunnalle ja kuntakonsernille toiminnallisia ja taloudellisia tavoitteita
kuntalain 13.18:n mukaisesti, johtaa tdmé& niin ik&an mukautettuun lausuntoon. T&lloin tarkastus-
lautakunnan suorittama arviointi j4& vajaaksi, koska se ei voi ottaa kantaa tavoitteiden toteutumi-
seen. Valtuusto hyvéksyy taloussuunnitelman- ja arvion, jolloin siité tulee toimielimia ja viranhal-
tijoita sitova. Jos talousarviosta on merkittavasti poikettu, on seurauksena myds mukautettu lau-
sunto. Kunnan hallintoa ei ole t&ll6in hoidettu valtuuston paatdsten mukaisesti. Jos valtuusto hy-
vaksyy madrarahat liian pienind, tietéen, ettd ne loppuvat kesken tilikauden, rikkoo pé&atds samalla
kuntalain 65.28:44: Talousarvio ja -suunnitelma on laadittava siten, ettd edellytykset kunnan teh-
tdvien hoitamiseen turvataan”. Se, miten paljon valtuuston voidaan olettaa asioista tietdvan ”jo
valmiiksi” on valmistelijan tapauskohtaisesti harkittava. Valtuutettuja ei kuitenkaan koske aktiivi-
nen selonottovelvollisuus, toisin kuin virkaa hoitavaa viranhaltijaa, joten lahtokohtaisesti heille on

paatosvaiheessa tarjottava kaikki paatettavaan asiaan liittyva olennainen informaatio. %

Madrarahat ylittyvat usein yllattdvan ja ennakoimattoman tapahtuman johdosta: tilikaudelle osuu
kiireellisia lasten huostaanottoja, tai erikoissairaanhoidon lasku on odotettua suurempi kuntalaisen
jouduttua pitkalle teho-osastohoitojaksolle onnettomuuden tai akillisen sairauden vuoksi. Julkisten
rakennusten sisdilmaongelmat aiheuttavat myos korjaustarvetta nopealla aikataululla; monesti toi-
meen ryhdytddn vasta, kun joku sairastuu. Kaikkiin nédihin tapahtumiin pystytéan kuitenkin nykyi-
sin varautumaan vakuutuksilla, jotka ovat osa kunnan pakollista riskienhallintaa. Valtuuston tehta-
va on péaattaa riskienhallinnan perusteista. Tilintarkastaja voisi siis antaa muistutuksen &killisissa
maararahaylityksissd myos silld perusteella, ettei kunnan riskienhallinta ole ajan tasalla, vaikka

valtuustolta lupa ylityksiin olisikin saatu.®

Yhteenvetona tilintarkastusmuistutuksen antamiselle hahmottuu muutamia selvia kriteereja: 1) jos
kuntaa on johdettu “’valtuuston ohi” eli on rikottu kuntalain 13:ta §:44, 2) jos rikkeestd seuraa pa-
himmillaan vahingonkorvaus- tai rikossyyte tai 3) jos virhettd ei pystytd enda korjaamaan (esi-

merkkin& lilan my6h&én valmistunut tilinp&4tds). Pelkk& huomautus annetaan silloin, jos rikkeesta

197\4enpaa 2003; 276—287; Heuru, Mennola & Ryynénen 2011; 283 - 290; Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 21
1% Harjula &Prattala 2012; 614, talouden tasapainottamistoimenpiteiden laiminlydnnista Julkishallinnon hyva tilintar-
kastustapa; 25—26; taloussuunnitteluprosessista Myllyntaus (toim.) 2004; 38—43; viranhaltijan velvollisuuksista Heuru
2001; 271

19 Kuntaliiton suositus: sisaista valvontaa ja riskienhallintaa koskevien saannésten toimeenpano; 5
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ei seuraa rikos- tai vahingonkorvauslain tuntemia sanktioita, mutta se on muuten lain- tai sédnnon-
vastainen. Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen rikkominen kuuluu tédhén jalkimmaiseen kategori-

aan.

4.5. Tilintarkastajan vapaan harkinnan toimivalta

Tilintarkastajan harkinta on luonteeltaan sadnténormein sidottua virkamiesharkintaa. Julkishallin-

non hyvassa tilintarkastustavassa maaratéan:

Tilintarkastajan ei ole syyt4 arvostella laillisten pa&tdsten tarkoituksenmukaisuutta.
Tarkoituksenmukaisuuden arviointi on esimerkiksi toiminnantarkastuksen, sisdisen
tarkastuksen ja tarkastuslautakunnan tehtdva. Tilintarkastuksessa voidaan kuitenkin
esittdd johtopéatoksia tavoiteasettelun, valmistelun ja taytantéonpanon mahdollisista
puutteista tai ennalta arvaamattomista vaikutuksista seka arvioinnin tarpeellisuudes-
ta.*°

Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa on tilintarkastajaa velvoittavaa, ”lakia periaatteena,” ja sen
noudattamatta jattdminen saattaa johtaa vahingonkorvausvelvollisuuteen ja rikosoikeudelliseen
vastuuseen. On merkille pantavaa, ettei tilintarkastustavassa puhuta valtuuston paatoksista vaan
paatoksistd ylipaatadn. Nain myos kunnanhallituksen ja lautakuntien lailliset p&atokset ovat tilin-
tarkastajan kritiikiltid suojassa. Onko tarkoituksenmukaisuuden arvostelu siis “’kriminalisoitu”, niin

ettei sita tilintarkastajan roolissa missdan nimessa pida tehda?

Riippunee paljolti siit4, missé yhteydessé arvostelunsa esittdd. Tarkastellaan vaikka seuraamuksia.
Voiko valtuuston paatosten tarkoituksenmukaisuuden arvostelu olla virkarikos? Rikollisen toimin-
nan tulee tayttaa tahallisuuden tai torkedn huolimattomuuden tunnusmerkit. Kaikki rikoslain virka-
rikospykalat edellyttavat hyodyn tavoittelua itselle tai toiselle. JHTT-lain 188:n tuntema salassapi-
tovelvollisuuskin kieltdd tehtévassa saatujen tietojen hyddyntamisen tai sivulliselle ilmaisemisen.
On vaikea nédhd&, miten tarkastuskohteen paatosten tarkoituksenmukaisuuden kyseenalaistaminen

hyodyttaisi tilintarkastajaa tai ketddn muutakaan mitenkaan.

Mukautetussa tilintarkastuskertomuksessa annettava muistutus on tarkoin sadnnelty, koska sen
tarkoitus on saattaa tilivelvollinen lainvastaisesta toiminnastaan rikosoikeudelliseen— ja vahingon-
korvausvastuuseen. Tilintarkastaja ei tietenk&&n voi arvostella valtuuston péatosten tarkoituksen-

mukaisuutta tilintarkastuskertomuksessa, jo pelkéstéén siitd syystd, ettei muistutusta voi kohdistaa

10 julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 5
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valtuustoon. Jos tilintarkastaja antaisi mukautetun lausunnon mydéskaan siksi, etté jokin tilivelvol-
linen olisi hdnen nakemyksenséd mukaan tehnyt epéviisaita, vaikkakin laillisia paatoksia, olisi tama

héanelté selva toimivallan ylitys. Tallainen tilintarkastuskertomus olisi arvoton.

Julkishallinnon hyvéssé tilintarkastustavassa kéytetaankin ilmaisua: “ei ole syyta arvostella”. Sa-
namuodon mukainen tulkinta: tat4 ei siis tarvitse tehdd, etenk&an, koska siité ei ole tehtavien hoi-
tamisen kannalta mitdan hyotyd, muttei se varsinaisesti ole kiellettydkadn, kunhan sen tekee jos-
sain muualla kuin julkisuuslain tuntemassa lakisaateisessd dokumentissa. Toimivallan rajat on siis
kohtuullisen helppo I0yta4, koska laki on taltd osin yksiselitteinen. Tilintarkastaja ei voi antaa kun-
talain 72.58:n mukaista tilivelvolliseen kohdistuvaa muistutusta tarkoituksenmukaisuusperusteella.

Vaikka julkishallinnon hyvassé tilintarkastustavassa puhutaan erillisestd toiminnantarkastuksesta,
ei téllaista ole missdén kunnassa kaytdssé. Toiminnantarkastus termind viittaa enemmaénkin asun-
to-osakeyhtidissa ja rekisterdidyissa yhdistyksissa kéytossa olevaan maallikkotarkastukseen. Halli-
tuksen esityksessa laiksi julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajista maaritellddn toiminnantar-
kastus tarkoituksenmukaisuustarkastukseksi. ’Valtiontalouden tarkastusvirasto tekee vuosittain
kolmisenkymment& toiminnantarkastusta, joissa selvitetadn valtion ohjaus- ja toimintajarjestelmi-
en toimivuutta seka hallinnon uudistushankkeiden onnistuneisuutta taloudellisen tarkoituksenmu-

kaisuuden kannalta™, siin4 kirjoitetaan.**!

Suomessa on télla hetkelld (31.1.2014) 320 kuntaa, joista 55:ssd on vahintddn 20 000 asukasta.

Kuntien mediaaniasukasluku on 5825 asukasta.'?

Valtaosa Suomen kunnista on siis niin pienia,
ettei niihin ole taloudellisesti kannattavaa perustaa erillista sisdisen tarkastajan vakanssia, eiké
mikaan laki myoskaan velvoita ostamaan tallaista palvelua ulkopuolelta. Tarkastuslautakunta taas
Joko saa tai ei saa arvioida toiminnan tarkoituksenmukaisuutta, riippuen valtuuston hyvéksymasta
tarkastussaannosta. Siksi ei valttamétta olekaan liioiteltua vaittad, ettd suurimmassa osassa Suo-
men kunnista tarkoituksenmukaisuuteen puuttuminen riippuu pitkélti tilintarkastajan aktiivisuu-

desta.

Epatarkoituksenmukaisten paatosten jalkikateinen tuomitseminen ei siis ole tilintarkastajalle voi-

massa olevan oikeuden mukaan mahdollista. Jéljelle j&& kuitenkin vield paatdksentekoon vaikut-

U HE 242/1998. Asunto-osakeyhtidlain (22.12.2009/1599) 6-12§ ja yhdistyslain (16.7.2010/ 678) 38a§ madraavét
toiminnantarkastuksesta, silloin, jos asunto-osakeyhtitihin ja rekisterdityihin yhdistyksiin ei kokonsa puolesta tarvitse
valita tilintarkastajaa.
112 Kuntien asukasluvut aakkosjarjestyksessa http://vrk.fi/default.aspx?docid=7808&site=3&id=0. Mediaani on lasket-
tu taulukon tiedoista.
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taminen etukateisesti. P&atos ei saa lainvoimaa ennen kuin se on tehty, joten valmisteluvaiheessa
olevia asioita ei voi laillisuusndakdkulmasta tarkastaa, vaan kyseessa on arviointi. ”Tilintarkastuk-
sessa voidaan kuitenkin esittdad johtopédatoksid tavoiteasettelun, valmistelun ja taytdntéonpanon
mahdollisista puutteista tai ennalta arvaamattomista vaikutuksista seka arvioinnin tarpeellisuudes-
ta”.

Mité ylla oleva pitéa siséllaan? Valtuuden oikeudelliset perusteet I0ytyvét kuntalain 73.18:sté:
“tarkastettava, onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston paitdsten mukaisesti”. Jos esitteli-
ja ei ole tarjonnut riittavasti tietoa paatdsehdotuksensa liitteeksi, voi ja taytyy tilintarkastuksessa
tdhén puuttua. Tama on valmistelun puute ja rikkoo hallintolain 458:n tuntemaa perusteluvaati-

musta. Eri asia, miten hankalaa kéytannon toteutus on.

Jos tavoitteet on asetettu niin epdmaaraisesti, ettei niisti paattava luottamushenkilo tiedd, mité seu-
rauksia hénen &éanelldén voi olla, on kyseessé niin ikaan tilintarkastajan puuttumisvelvollisuuteen
kuuluva asia. Se on laheista sukua kuntalain 13.18:lle, jossa valtuuston on asetettava toiminnalliset
ja taloudelliset tavoitteet kunnan toiminnalle. Koska tavoitteista tulee viranhaltijoita sitovia, kun

valtuusto on ne hyvaksynyt, tdytyy ne muotoilla riittdvan ymmérrettavasti.

Paasaantoisesti tilintarkastaja kertookin havainnoistaan tarkastuslautakunnalle, jolla on de jure
héntd paremmat mahdollisuudet vaikuttaa myos tarkoituksenmukaisuuteen. Kunnissa, joissa tar-
kastusséantdon on kirjattu mahdollisuus erillisten raporttien antamiseen, on tarkastuslautakuntien
helpompi kritisoida epatarkoituksenmukaisia tai muuten huonoja paatoksia ex nunc. Muussa tapa-

uksessa arviointikertomus jaa tarkastuslautakunnan ainoaksi vaylaksi esittda havaintojaan.

5. Tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan yhteistoiminta

5.1.Tilintarkastajan ilmoitus

Tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan vélista yhteistyota normittavat lahinna periaatteiksi luoki-
teltavat oikeusohjeet. Tama johtuu lainsdadénnon kaksijakoisuudesta: tilintarkastajan tehtavét voi-
daan jakaa niihin, joita kuntalaki s&&ntelee ja niihin, joita se ei saantele. Ensin mainitut ovat tiu-
kemman saantelyn kohteina, koska niista tilintarkastaja on virkavastuussa. Ndma kuntalakisaatei-
set tehtévat ovat kuitenkin kaikki tarkastustehtavid, eika niista siksi 10ydy oikeusohjetta muun mu-
assa tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan valiseen tyon- ja toimivallan jakoon. Miten kuntalais-

sa on tarkoitettu tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan tyén yhteen sovittaminen?
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Tasta laki méaraa suhteellisen niukasti. Tilintarkastajan tulee noudattaa tarkastuslautakunnan an-
tamia muiden normien kanssa ristiriidattomia erityisia ohjeita (73.68). Mutta laki ei velvoita de
jure tarkastuslautakuntia ohjeistamaan tilintarkastajaa, ainoastaan antaa sille tdéhdn mahdollisuu-
den. Ainoa kuntalain tuntema pakollinen kommunikaatio tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan
valilla kaydaan silloin, jos tilintarkastaja havaitsee epakohtia. Silloin h&nen on tastd kuntalain
73.78:n mukaan ilmoitettava viipymatta tarkastuslautakunnalle ja tarvittaessa myos kunnanhalli-
tukselle. T&std raportista kdytetddn nimitystd tilintarkastajan ilmoitus tai tarkastusilmoitus, ja
JHTT-laatulautakunta suosittaa, ettd sekin tehtdisiin kirjallisena kaikkien osapuolten oikeusturvan

vuoksi.'t?

Haastattelemani tilintarkastaja piti juuri tdtd nimenomaista pykélaa ongelmallisena oman tyonsa
kannalta. Han toivoi tilintarkastuspdytakirjan legitimointia kuntalainkin tasolla, jotta tilintarkas-
tukseen saataisiin normitasoinen linjaus ilmoitus/huomautus/muistutus—raportoinnille. Han esitti
toiveen myos pykalan loppuosan sanajérjestyksen muuttamisesta. Sanajérjestyksen tulisi hénen
mukaansa olla: “ilmoitettava viipymattd kunnanhallitukselle ja tarvittaessa myos tarkastuslauta-

kunnalle”.}t4

Kunnanhallituksella on toimivalta kiireellisissa vaarinkaytosepéilyissa esimerkiksi rikostutkinnan
ké&ynnistdmiseen ja virasta pidattdmiseen, joten se, jos tilintarkastaja ilmoittaa epédkohdasta tarkas-
tuslautakunnalle, ei vélttdmatta edistd asian ratkaisemista. Liséksi tarkastuslautakunnalle on hanka-
la ilmoittaa viipymatta mistaan, koska se kokoontuu niin harvoin.'™> Moni asia on sellainen, etta
vaikka sen saattaisi tarkastuslautakunnan tietoon, ei talla olisi toimivaltaa vieda asiaa k&ytanngssa
eteenpdin. Se, jos epakohdasta kirjoittaa kriittiseen savyyn arviointikertomuksessa, ei useinkaan

reagointikeinona ole riittdva tai ajantasainen.

Itse asiassa tdstd oikeusongelmasta loytyy jonkinlainen lakikollisio. JHTT-laissa on nimittdin
my0s asiaa koskevaa saantelyd: ”jos tilintarkastaja kesken tilikauden havaitsee merkittdvad huo-
mauttamista tarkastettavan yhteison hallinnosta tai taloudesta, hdnen on viipymatta ilmoitettava
asiasta tarkastettavan yhteison hallitukselle tai muulle vastaavalle toimielimelle” (9a.38). Téssa

kohtaa annetaan ymmartad, ettd kunnanhallitus olisi se ensimmaéinen taho, jolle merkittavésta

3 JHTT-laatulautakunnan suositus dokumentoinnista, osoitteessa: http:/files.kotisivukone.com/jhttyhdistys

.kotisivukone.com/tiedostot/suosituspohja_2008_150908.pdf
1 Tilintarkastajan haastattelu 11.3.2014
115 ibid. Laissa kunnallisesta viranhaltijasta: virantoimituksesta pidattamisesté paattad kunnanhallitus tai johtosaannos-
s& maaratty muu viranomainen. Kunnanjohtajan virantoimituksesta pidattdmisestd paattadd kuitenkin valtuusto (9.luku
488)
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huomautuksen aiheesta tulee ilmoittaa. Kuitenkin JHTT-laki m&ard4 omasta soveltamisalastaan:
’tatd lakia sovelletaan julkishallinnon ja -talouden tilintarkastukseen siltd osin kuin muussa laissa
ei toisin saddetd” (18). Kuntalaki on erityislaki ja menee lakikollisiotilanteissa sen edelle derogaa-

tioperiaatteiden mukaan.**°

Asialla ei varmaan sindnsa ole suurta kaytannén merkitystd, koska kuntalainkin mukaan tilintar-
kastajan tulee ilmoittaa tarvittaessa epdkohdasta myds kunnanhallitukselle, ja rikos- tai vahingon-
korvauslain alaiset epakohdat toki ovat sellaisia, ettd ne sisaltyisivit tdhdn “tarvittaessa
myos”—kategoriaan kenen tahansa ammatillisen harkinnan perusteella. Periaatteellisena kannanot-
tona kysymys on silti mielenkiintoinen. Miksi lainsaat4ja on halunnut tarkastuslautakunnan jasen-
ten olevan ensimmaisi, joille tilintarkastajan on viipymatta ilmoitettava havaitsemistaan epékoh-
dista, vaikka se ei voi esittdd muuta kuin paheksuntaa niiden johdosta ja sitdkin Kirjallisesti kerran
vuodessa? Jos paheksuntaa liséksi pidetdan tarkoituksenmukaisuusarviointina, on oikeudellisesti

epéselvad, voiko sitakaan esittad, ellei kunnan tarkastussaéanto sita salli.

Kuntalain valmisteluaineisto vaikenee asiasta. Tarkastuslautakunnan asemaa lainvalmistelussa on
kaiken kaikkiaan hyvin védhan selostettu. Luottamushenkildiden vaikuttamismahdollisuuksia on
tarkastuslautakuntatoimielimen luomisella pyritty enemmaénkin lisdédméaan eika vahentamaan, [il-
meisesti siitd mitd ne olivat kunnallislakien aikaan], kdy ilmi hallintovaliokunnan mietinnosta.
“Tarkastuslautakunnan arvioon sisaltyy luonnollisesti myds kannanotto ammattitilintarkastajien
esittdmistd huomautuksista”, mietinndssa todetaan. Arviolla tarkoitetaan arviointikertomusta, ja
annetaan ymmartad, ettd lahes itsestdan selvasti se sisaltdd tilintarkastajan lautakunnalle pitkin

vuotta ilmoittamat epakohdat ja tarkastuslautakunnan tulkinnat niista.™’

Mietinndssa viitattaneen kuitenkin selvésti vahapatdisempiin rikkeisiin kuin niihin, joista voi seu-
rata rikosoikeudellinen vastuu. Olisiko kyseessa perati rike, jota laki ei tunne, vaan jossa olisi kyse
puhtaasta tarkoituksenmukaisuudesta? Tarkastuslautakunta pyytda kuntalain mukaan asianomaisil-
ta ja kunnanhallitukselta selvitykset tilintarkastuskertomuksessa tehdyistd muistutuksista. Jos epa-
kohta ei pdaddy muistutukseksi tilintarkastuskertomukseen, ei tarkastuslautakunnan tarvitse tehda

sille mitadn, ellei se erityisesti p4&ta nostaa asiaa esiin arviointikertomuksessaan.

Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa ottaa tilintarkastajan ilmoitusvelvollisuuteen kantaa:

18 Myés julkishallinnon hyva tilintarkastustapa tuntee vastaavan saantelyn kuin JHTT-lain 9a.3§; 12. Normiristirii-
doista ja derogaatioperiaatteista Laakso 2012; 363—364; ks. myds Harjula &Prattala 2012; 597, 616
" HavM 18/1994

46



Havaitut olennaiset, korjausta vaativat epadkohdat, virheet ja vaarinkaytokset on saa-
tettava viipymaéttd vastuuhenkilGiden ja vastuullisen johdon tietoon. Vaarinkaytok-
sesté raportoitaessa on otettava huomioon, ettd vaarinkaytoksen tekijé voi teon havai-
tuksi tultua havittaa tai peitelld jalkiaan. Raportoinnin jalkeen tilintarkastaja seuraa,
ryhdytadnké asiassa tarvittaviin toimiin. Tilintarkastajan on hyva keskusteluin var-
mistaa, ettd vastuuhenkil6t ja johto ovat ymmértaneet esitetyt havainnot tilintarkasta-
jan tarkoittamalla tavalla. Organisaation toimintaa haittaavat epédkohdat raportoidaan
suullisesti tai kirjallisesti asian merkittavyys ja muu informaatioarvo huomioon otta-
en . Jos vastuuhenkil6t ja vastuullinen johto eivét ryhdy riittaviksi katsottaviin toi-
miin, on asiasta raportoitava ylemmalle paatoksentekijalle.*'®

Ylempi péaatoksentekija tarkoittaa tdssa valtuustoa. Tarkastuslautakunta toimii kuitenkin tilintar-
kastajan ja valtuuston “vilissd”, joten luultavasti sen on hyvé kuulla ensin, mitd epakohtia valtuus-
ton tietoon ollaan viemadssé, jotta se esimerkiksi voisi valmistella asian. P4&dséannén mukaanhan
valtuustoon ei saa vied asioita ilman valmistelua, paitsi silloin, kun valtuusto enemmistona toisin
paattad. Merkille pantavaa tassé kuitenkin on se, ettd kuntalaki maaraa informoitavista tahoista
toisessa jarjestyksessa kuin tapaoikeus ja JHTT-laki, ja tilintarkastajan on noudatettava ensi sijassa

kuntalain saannoksia.

lImeisesti lain tarkoitus on nimenomaisesti ollut antaa tarkastuslautakunnalle evidenssi& arviointi-
kertomukseen. Talléin arviointikertomuksen antamisella lienee tarkoitus olla vaikutusta valtuuston
paatokseen siitd, myonnetédanko tilivelvollisille vastuuvapaus vai ei. Koska vastuuvapauden epé-
aminen on mahdollista ainoastaan rikosepdilyn tai rahallisen vahingon perusteella, on tarkoituslau-
takunnan arvioinnin ja etenkin epédkohtien esiin nostamisen tarkoituksena myds kehottaa valtuus-
toa harkintaan sen osalta, pitaisiké kunnanhallitus tai jokin lautakunnista erottaa, tai kunnanjohta-
ja- tai pormestari irtisanoa, koska ndma valtuusto voi tehd, jos se katsoo luottamuksen toimieli-

meen tai viranhaltijaan menneen.

5.2.Tarkastuslautakunta tilintarkastajan tyonantajana

Miten tilintarkastuskertomuksissa esiintyvéat muistutukset nakyvat arviointikertomuksissa? Asian
selvittdminen vaatisi oman tutkimuksensa. Yhden esimerkin 16ysin sattumalta Kittilastd, joka vali-
koitui mukaan omaan tapaustutkimukseeni. Kittilan kunnan vuoden 2012 tilintarkastuskertomus
sisalsi kaksi tilivelvolliseen kohdistuvaa muistutusta. Toinen koski sosiaali- ja terveystoimessa

maksettuja ylimaaraisia palkankorotuksia, joita ei ollut sen enempéa talousarviossa kuin lisatalo-

18 julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 12
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usarviossakaan, ja toinen perusteiltaan epéselvaan laskuun, jonka kunnanhallitus oli paattanyt hy-
vaksya maksettavaksi. Arviointikertomuksessa lautakunta piti ensimmaiseen muistutukseen johta-

nutta menettelya vahintaankin arveluttavana”. Toisen muistutuksen osalta:

tarkastuslautakunta yhtyy tilintarkastajan esitykseen siitd, ettd harkintavallan kayt-
toon liittyvéan asian osalta ei oteta kantaa siihen, voidaanko kunnanhallituksen jase-
nille ja kunnanjohtajalle myontaa vastuuvapaus, vaan asia siirretadn kunnanvaltuus-
ton ratkaistavaksi. Saamamme tiedon mukaan asia on poliisitutkinnassa.'*®

Eiko tdmdankaltaisen (harkintavallan kayttoon liittyvan) asian arvioiminen nimenomaan kuuluisi
tarkastuslautakunnan toimivaltaan? Tilintarkastajan kddet ovat asiassa oikeudellisesti sidotut, mut-
ta tarkastuslautakunnan perusteltu kannanotto olisi valtuuston tiedonsaannin kannalta ensiarvoisen
tarked, ja kuuluisi lautakunnan valmistelutehtavaan. Tarkastuslautakunnalla on salassapitosdannos-

ten estamatta mahdollisuus tutustua asiaa koskevaan dokumentointiin valtuustoa paremmin*#

(val-
tuuston kokouspoytéakirjassa asia oli selostettu niin aukollisesti, ettei sen perusteella ainakaan saa
selvad, mitd on tehty ja kenen toimesta), joten tilintarkastajan selén taakse piiloutuminen asiassa ei
palvele kuntalaisten etua. Kuka huolehtii siitd, ettd valtuustolla on riittdvasti tietoa paatdksente-

konsa pohjaksi, jos tarkastuslautakunta ei sitd tee?

Mielenkiinnosta seurasin, mita muistutuksille myéhemmin tehtiin. Heti seuraavassa valtuuston
kokouksessa 30.9.2013 niita kasiteltiin omina pykalindadn. Huomionarvoista oli, etta pykalat val-
misteli kunnanhallitus eika tarkastuslautakunta, kuten olisi voinut olettaa. Valmiita paatdsehdotuk-
sia el kuitenkaan esitetty. Palkankorotusten osalta valtuusto myonsi vastuuvapauden, vaatien sa-
malla hallintosdantoon tarkennuksia menettelyn tarkentamiseksi. Perusteiltaan epéselvan laskun
hyvaksymisen valtuusto danesti poydalle jatettavéaksi. Asiaa ei ole vielakaan ratkaistu, vaikka so-
pimusriita laskun johdosta juontaa juurensa 1990-luvulta, ja seka tilintarkastaja (ensimmadisen ker-
ran vuonna 2010) ettd Kuntaliitto siltd pyydetyssé lausunnossaan ovat esitténeet, ettd valtuuston
olisi paatettava, hyvaksyyko se menettelyn vai ei.***

Virkarikos vanhenee rikoksena lyhimmillaan viidessd vuodessa, ja vahingonkorvausvelvollisuus
on my0ds voimassa vain niin kauan, kuin sen perustana oleva rikos ei ole vanhentunut. Jos asia kui-

tenkin on poliisitutkinnassa, niin kuin tarkastuslautakunta arviointikertomuksessaan Kirjoittaa, niin

119 Kittilan vuoden 2012 tilintarkastuskertomus; Kittilan valtuuston kokouspdytakirja 17.6.2013 43§;
Kittilan vuoden 2012 arviointikertomus; 5, 11
120 Ainasvuori et al. 2011; 26—28; Harjula&Prattala 2012; 616—617
121 Kittilan valtuuston kokouspdytakirja 30.9.2013 46§ ja 47§
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se tuskin lienee vield vanhentunut.*? Itsehallinnon nimissé valtuusto saanee myds jatta asioita
paattamatta, kunhan ne eivat ole kuntalain 138:n tuntemassa listassa. Kuitenkin voisi olla aiheellis-
ta esittdd kysymys, missa maarin valtuuston paattaméattdmyys johtuu siité, ettei se tiedd asiasta
tarpeeksi. Poydalle jattdminen merkitsee kdytdnnossa valtuuston pyyntéa valmistella asia uudes-
taan, ja tarkastukseen liittyvat asiat kuuluvat kuntalain mukaan tarkastuslautakunnalle, eivét kun-
nanhallitukselle, vaikka se ei liittaisik&dan valmisteluunsa paatdsehdotusta.

Tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan vélista yhteistyotd ei muutoin saannelld hard
law—tyyppisesti, lukuun ottamatta riippumattomuuden vaatimusta, joka on myds kuntalain tuntema
rajoite. Riippumattomuuden vaarantumisen vuoksi tilintarkastajan toimiminen tarkastuslautakun-
nan neuvonantajana on katsottu ongelmalliseksi rooliksi, jossa julkishallinnon hyva tilintarkastus-

tapa kehottaa erityiseen varovaisuuteen®?.

Suurimmissa kunnissa tarkastuslautakunnalla voi asioiden valmistelua varten olla
omaa henkildstdd. Muissa kunnissa tilintarkastajan lienee oltava lautakunnan tydssa
Kiintedsti mukana asioiden valmistelijana ja asiantuntijana. Tilintarkastajan lasnéolo-
ja puheoikeudesta voidaan méaarata tarkastussaanndssa. Tilintarkastajan on kuitenkin
esteellisend pidattaydyttdva niiden asioiden kasittelystd, joissa hénen riippumatto-

muutensa vaarantuu,

todetaan kuntalain kommentaarissa'®*. Koska siind ei oteta asiaan taman jyrkempaa kantaa, niin

laintulkinnan kannalta sita ei ilmeisesti pidetd ongelmallisena.

Varsinkin pienet kunnat ostavat tilintarkastusyhteisoltd lakisaateisen tarkastuksen lisdksi myos
tarkastuslautakunnan sihteerin palveluita. Oikeudellisesti tilintarkastaja joutuu talldin hieman han-
kalaan asemaan: h&n on téssd tehtdvassadn suoraan tarkastuslautakunnan alainen, eli hén ei voi
kohdistaa tilintarkastuskertomuksessa muistutusta tarkastuslautakuntaan, koska on itse tilivelvolli-
sen asemassa.’”® Kuntalaissa kielletaan tilintarkastuskertomuksen muistutuksen kohdistaminen
valtuustoon, joten ainakin teoriassa tilintarkastaja voisi muistuttaa myos tarkastuslautakuntaa. Tata

mahdollisuutta hénelld ei kuitenkaan ole, jos hén itse ”sekaantuu” tarkastuslautakunnan tydskente-

lyyn.

122 Harjula&Prattald 2012; 625

123 julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 7. Ks. my6s Harjula&Prattala 2012; 611

124 Harjula&Prattald 2012; 597

125 |_aihanen 2009; 106-107, 109, 112,115. Ks. myds julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 7
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Tarkastuslautakunnan toiminnan organisoimisessa onkin ongelmana se, ettd suurin osa kunnan
viranhaltijoista on riippumattomuuden vaatimuksen vuoksi tavalla tai toisella jadveja avustamaan
sen kokouksissa. Tilintarkastaja ei saa valmistella ainakaan hanté itsedén tai tyénantajaansa koske-
via kokousasioita. Sama péatee kaikkiin kunnan tilivelvollisiin, koska tarkastuslautakunta arvioi
heidan ty0ssé suoriutumistaan. Riippumattomuuden kannalta paras vaihtoehto tarkastuslautakun-
nan kokousasioiden valmistelijaksi olisi tarkastuslautakunnan puheenjohtaja. Kokouspalkkion
muodossa saatava korvaus vaivannadsta ei kuitenkaan vélttdmattd motivoi perehtyméén valmiste-
luun riittdvasti, puhumattakaan siitd, etta luottamushenkilén voisi edes edellyttaa taitavan valmis-

telua samalla tavoin kuin viranhaltija.'?®

Suurissa kaupungeissa sisaisen tarkastuksen yksikko valmistelee yleenséd myos tarkastuslautakun-
nan kokousasiat. Tassakin jarjestelyssa voi havaita pienen riippumattomuutta vaarantavan elemen-
tin, silld siséinen tarkastus on talloin seka tarkastuslautakunnan etta kunnanhallituksen alainen.
Kuitenkin jarjestely takaa tarkastusasioiden valmistelussa huomattavasti tasalaatuisemman osaa-
misen kuin kunnissa, joissa sisdista tarkastusta ei ole. Muita vaihtoehtoja tarkastuslautakunnan
asioiden valmistelijoiksi ovat toisen kunnan viranhaltijat ja sellaiset kunnan omat viranhaltijat,
joita kyseinen asia ei nimenomaisesti koske.**’

Soradania on kuulunut myds sen johdosta, missa maarin tilintarkastaja voi riippumattomuutensa
vaarantamatta osallistua tarkastuslautakunnan arviointikertomuksen laadintaan. Osa tilintarkas-
tusyhteisoista pitéa sitd ehdottomasti tilintarkastajalle sopimattomana toimintana, osa puolestaan
harkitsee avustamista tapauskohtaisesti. Syyna on tiukka kuntalain tulkinta (tarkasti ottaen: sen
valmisteluaineiston) siitd, mille taholle kuuluu laillisuus- ja mille tarkoituksenmukaisuusvalvon-
ta.’?® Ainakin omassa tapaustutkimuksessani onnistuneinta arviointia oli niissa kertomuksissa, joi-
den laadintaan tilintarkastaja oli ainakin jollain tavalla osallistunut. Tilintarkastajan tydpanoksesta
oli yleensd maininta arviointikertomuksen alussa, jos sellainen oli ollut tarkastuslautakunnan kay-

tOssa.

Esimerkiksi sopii hyvin kohdekuntani llomantsin arviointikertomus. ”JHTT-tilintarkastaja on tar-
kastuslautakunnan toimeksiannosta osallistunut arviointikertomuksen valmisteluun”, siind tode-
taan. llomantsin kertomus oli pisin kohdekuntien kertomuksista, 31 sivua, ja siind oli otettu kantaa

tarkoituksenmukaisuuteen, seké arvioitu toiminnassa onnistumista muutenkin tdsméllisesti ja mo-

126 | aihasen; 258 vaitostutkimuksen yksi tutkimustuloksista koski tarkastuslautakunnan puheenjohtajan roolia.
2\Juorinen 2000; 46-47
128 \/uorinen 2000; 49; Saild et al. 2008; 63
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nipuolisesti. Ylipaataan tarkastuslautakunta oli suunnitellut ja organisoinut tarkastustoimensa hy-
vin ja toteuttanut ne jarjestelmallisesti. Missd méarin tdmé oli tilintarkastajan ansiota, j&a tietysti
arvailujen varaan, mutta tuskin hanta olisi tehtavaan varvétty, jos han olisi jaanyt pelkéan statistin
rooliin. Arviointikertomus palveli hyvin kuntalaisten ja valtuuston tiedontarpeita. Kertomuksen
pituuteen vaikutti muun muassa se, ettd lautakunta selosti omia tarkastushavaintojaan ja ndkemyk-
sidan ja antoi kehittdmisehdotuksia. Ehk& joka vuosi ei ole tarpeen laatia yhtd perusteellista arvi-

ointia, mutta toisaalta, jos resursseja riittdd, niin ei siiti ainakaan haittaa ole.

Missa tilanteissa tilintarkastaja sitten vaarantaa riippumattomuutensa tarkastuslautakunnan arvioin-
tikertomuksen laadintaan osallistumalla? Ainakin silloin, jos arviointikertomus-valmistelu vie ai-
kaa lakisaateiselta tarkastustoiminnalta, niin ettei sitd ehdi suorittaa riittdvassa laajuudessa. llo-
mantsissa tilanne oli hoidettu siten, ettd JHTT:114 oli tiimissaan kaksi avustavaa tarkastajaa, ja ar-
viointikertomuksessa avustaminen oli erillinen toimeksianto.’® Tama kuulostaa aika paljolta pie-
nen kunnan tarpeisiin, mutta valtuusto p&attaa tarkastukseen myonnettavista maérarahoista. Toinen
tapaus, jossa tilintarkastajan riippumattomuus vaarantuu, on tavalla tai toisella oman tydsuorituk-
sen arviointi. Jos hén esimerkiksi ehdottaisi tarkastustoimen maararahojen nostamista, saattaisi

heraté epéilykset, pyrkiikd han kasvattamaan omia palkkioitaan.

Tarkastuslautakunnan konsultointi siind, miten tyo kannattaisi organisoida ja mité kaikkia asioita
(yleisella tasolla) arvioinnissa kannattaisi kasitelld, tuskin vaikuttaa tilintarkastajan riippumatto-
muutta heikentavasti.**® Olennaista asian tarkastelussa lienee sen varmistaminen, etté tarkastuslau-

takunta hahmottaa, ettd kyseessa on kuntalain ulkopuolinen palvelu, jota se on nimenomaisesti

kuin yhdelta tilintarkastusyhteisolta™:

, joten tallaisen kunnan on pakko ostaa tarvitsemansa tarkas-
tuspalvelut siltd, tai vaihtoehtoisesti tyytya pelkkaan lakisaateiseen tarkastukseen, mik& ainakin
tarkastuslautakunnan osalta merkitsee hyvin pelkistettyd kokousmenettelyd ja nakyy vaistamatta

arvioinnissakin.

Tarkastuslautakunnan suorittaman arvioinnin ’hyvyys” onkin myo0s, ja varmaan enemmén kuin
yleisesti oltaisiin valmiita mydntaméaan, resurssikysymys. Verrataan vaikka Ristijarven kuntaa

Helsinkiin. Ristijarven viisi tarkastuslautakunnan jasentd ovat vuoden 2012 arviointikertomuksen

129 |lomantsin vuoden 2012 arviointikertomus; 3

130 Julkishallinnon hyvissi tilintarkastustavassa; 7: Y leisten asioiden esittamisté tai toistamista ilman tapauskohtaista
soveltamista ei ole syytd pit4a neuvontana.”

'3_aihanen 2009;115
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perusteella kokoontuneet tilikauden aikana kolmesti ja “voineet muuten seurata paiatoksentekoa

netista”.** Helsingin tarkastuslautakunta puolestaan

teki lokakuussa 2001 tyématkan Brysseliin ja Luxemburgiin, missa se perehtyi Eu-
roopan Unionin varainkdyton valvontaan ja tilintarkastukseen. Seuraavan vuoden tu-
tustumiskohde oli Pietari ja siella mm. kaupungin tarkastuskomitea. Vuonna 2006
lautakunta tutustui Hollannissa ja vuonna 2010 Skotlannissa tilintarkastusjarjestel-
miin ja kunnallisten toimintojen arviointiin. Lisaksi professori Jarmo Vakkuri Tam-
pereen yliopistosta auditoi tarkastuslautakunnan vuotta 2008 koskevan arviointiker-
tomuksen ja katsoi, ettd aiheiden valinnassa tarkastuslautakunnan tulisi korostaa
olennaisuutta. Sen olisi my®s teravoitettava suositustensa esittamistapaa.™*

Helsingin tarkastuslautakuntaa avustaa tarkastusvirasto, jossa on tarkastusjohtaja, arviointipaallik-
ko, tarkastuspaallikkd seka muuta henkilokuntaa. Tarkastusviraston esimiesten kelpoisuusehtoina
ovat muun muassa ekonomin tutkinto, JHTT-auktorisointi ja johtamiskokemus sekd kokemus jul-
kishallinnon tarkastustehtavista.’* Vaikka Ristijarvi ja Helsinki ovat kooltaan aivan eri mitta-
luokissa, on niiden tarkastuslautakuntien arvioitava kokonaisuus taysin sama. Kummassa kunnassa

voisi ldhtokohtaisesti olettaa laadittavan tasokkaampia arviointikertomuksia?

Missé on valtaa, sielld on mahdollisuus myds sen véaérinkayttdon. Pahin uhka on varmaan se, etta
tilintarkastaja padsee sanelemaan arviointikertomuksen koko sisallén*®. Laihasen viitoskirjassa
kerrotaan Kunnallisalan kehittamissaatidlle tehdysta tutkimuksesta, jossa erdéna suurimmista on-
gelmista pidettiin koko tarkastuslautakunnan arvioinnin perustumista péaasiassa tilintarkastajan
suorittamaan arviointiin. Vaitostutkimuksen yksi merkittdvimmisté tuloksista tukee niin ikaan tata
nédkemystd: sen mukaan tarkastuslautakuntien arviointi perustuu tilintarkastukseen, eika ole niin
omaehtoista kuin se johtamisen arvioinnin nakokulmasta voisi olla.**®

Laihanen nékee tarkastuslautakuntien arvioinnin liiallisen tukeutumisen tilintarkastajan nakemyk-
siin uhkana demokratialle. N&in hdnen mukaansa etenkin pienissé kunnissa, joissa kyselytutkimus-
ten mukaan tilintarkastajan ja tarkastusyhteison “tuttuus” on kilpailutuksissa ldahestulkoon yksi
tarjouspyyntokriteeri. Han kaipaisi uutta verta ja tuoreita ndkdkulmia tarkastuslautakuntien arvi-

ointiin ja ehdottaa ladkkeeksi tilintarkastusyhteisgjen vaihtamista aika ajoin. Jortikan pro gradussa

132 Ristijarven vuoden 2012 arviointikertomus

133 yrjana 2012; 116-117

34 Helsingin kaupungin hallinnon ja talouden tarkastussaanto

135 Miten taméa uhka olisi yhtadn sen vahaisempi silloin, jos arviointikertomuksen tekoon osallistuu kaupunginhallituk-
sen alainen sisdinen tarkastaja?

' |_aihanen 2009; 109; 248-249.
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on tutkittu yhtend kohteena Kuhmoisten kunnan arviointikertomuksen kehitystd vuosina
1997-2006. Hanen tuloksensa mukaan tilintarkastajan toimiminen lautakunnan sihteerin ja esitte-
lijana on vaikuttanut siihen, etté arviointikertomuksista on tullut ik&an kuin tilintarkastuskertomus-

ten jatkeita, ja kertomuksen yhteenvedot ovat muodoltaan vahvistuslausumia.™*’

Omat tulokseni tilintarkastajan vaikutusvallasta ovat jokseenkin toisensuuntaisia. Minusta lainsaa-
t4ja antaisi tilintarkastajalle aseita paljon pidemméllekin menevaan puuttumiseen, mutta ndma tul-
kitsevat tehtavidan suppeasti sanamuodon mukaan, epdilematta riippumattomuuden vaarantumisen
pelosta. Riippumattomuus on lakisdateinen vaatimus, mutta se ei saisi johtaa tarkastuslautakunnan
jattdmiseen oman onnensa nojaan, ainakaan tapauksissa, joissa tilintarkastaja havaitsee kunnanhal-
lituksen estavén tarkastuslautakunnan tarkeind pitdmien asioiden viemista valtuustoon, esimerkiksi
vaikka tarkastussaantomuutoksia koskevissa asioissa. Kuhmoisissa arviointi on epailemétta tukeu-
tunut tilintarkastajan nakemyksiin, mutta missa maarin tdmé on ollut tilintarkastajan tarkoitus ja
missa méarin lautakunnan jasenet ovat vain kopioineet tilintarkastuskertomuksen ilmaisuja, koska

eivét ole osanneet tai voineet perustaa arvioitaan oikein muuhunkaan?

Itsesténi tuntuu, ettd koska llomantsin tapauksessa arviointikertomuksen laadinta on ollut tilintar-
kastajalle maksettu toimeksianto (tdmén liséksi ovat sitten luultavasti tulleet viel& sihteerin tehta-
vat) on hén kayttanyt aikaansa opastamalla lautakunnan jésenid nimenomaan omaehtoisen arvioin-
nin suorittamisessa. Tilintarkastajan panos kertomuksessa nakyy arvioinnin operatiivisen toteutta-
misen neuvomisessa, ei niinkaan arvioinnin sisallossa, ja juuri tdhan toimeksiannossa lienee pyrit-

tykin.

Tilintarkastajan on kuntalain mukaan kuitenkin tarkoitus osallistua arviointikertomuksen laadin-
taan, koska muuten hénen ei tarvitsisi viipymatta ilmoittaa tarkastuslautakunnalle havaitsemistaan
epékohdista. Kuntalain suomat osallistumismahdollisuudet ovat kuitenkin epdsuoria, eli tilintar-
kastajalla on - pienten soft law—rikkeiden kohdalla — ilmoitusvelvollisuus, mutta ei velvollisuutta,
saati oikeutta pitemmaélle menevaan omatoimiseen reagointiin. Onko hantd nimenomaisesti kiellet-

ty osallistumasta arviointiin? Ei, kunhan riippumattomuus ei vaarannu.

137 |_aihanen 2009; 109; 248-249; Jortikka 2009; 47
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5.3.Ulkoisen valvonnan toimijoiden tyon yhteensovittaminen

Jos tilintarkastaja voi osallistua tarkastuslautakunnan ty6hon, niin missa méaarin tarkastuslautakun-
ta voi puuttua tilintarkastajan tyéhon? Tilintarkastaja on tarkastuslautakunnan alainen, ja tarkastus-
lautakunta saa maadritell& lakisaateisen tarkastuksen painopistealueita, kunhan sen antamat ohjeet
eivét ole ristiriidassa kuntalain, kunnan tarkastussaannon tai hyvén tilintarkastustavan kanssa. Mie-
lestdni tdmé tarkastuslautakunnan toimivalta-ala on epamaéaraisesti madritelty. Mitd tdma kaytan-
nossa pitaa sisallaan? Hallintovaliokunnan mietinndssé esitetyn kasityksen mukaan tarkastuslauta-
kunnan toimivaltaan kuuluu 9. luvun nojalla arvioida my@s tilintarkastajien tyota ja oikeus toimit-
taa itsekin kunnan hallinnon ja talouden tarkastusta tarpeelliseksi katsomassaan laajuudessa. Ky-

symys ei talléin sen mukaan kuitenkaan ole varsinaisesta 73 §:n mukaisesta tilintarkastuksesta.**®

Tilintarkastaja raportoi tarkastuslautakunnalle pitkin tarkastuskautta tehdyista havainnoista. Sykli
vaihtelee: 2—4 raportointia vuodessa, seké kirjallisia etta suullisia raportteja, tarkastuslautakunnan
tarkemmin ilmoittamalla tavalla. Ainakaan tarkastuslautakunta ei saa yllytt4a tilintarkastajaa vaa-
rantamaan riippumattomuuttaan tai kieltdd hanta tarkastamasta sitd, minka itse katsoo tarpeellisek-
si. Mydskaan tilintarkastajan tarkastussuunnitelma ja sita tarkentavat tyoohjelmat eivat kuulu tar-
kastuslautakunnan kokouksissa kasiteltaviin asioihin. Tilintarkastajan on tehtava kaikki paatoksen-
s& itsendisesti, ja ristiriitatilanteissa kuunneltava molempia tai kaikkia osapuolia ennen oman kan-

tansa muodostamista. *’Pdivinpolitiikkaan” hin ei saa sotkeutua lainkaan.™*®

Eras tuore esimerkki tarkastuslautakunnan toimivallan rajanvedosta on Urjalan kunnasta vuodelta
2011. Valtuusto erotti tarkastuslautakunnan kesakuun kokouksessaan, koska katsoi sen ylittdneen
toimivaltansa ja menettaneen samalla luottamuksensa. Tarkastuslautakunta puolestaan katsoi me-
nettdneensa luottamuksensa tilintarkastajaan ja vaati valtuustolta tilintarkastusyhteisén vaihtamista
kesken sopimuskauden. Siihen ei valtuusto suostunut. Kuntaliitto antoi kiistassa lausuntonsa, ja

naytti vihreaa valoa tarkastuslautakunnan erottamiselle.'*°

Syyna Urjalan tarkastuslautakunnan erottamiselle nayttaa olleen tilintarkastajan tyon vaikeuttami-
nen ainakin tarpeettomia tarkastuksia vaatimalla. Han lisaksi kieltaytyi naista, eli ilmeisesti vaati-

mukset olivat julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan vastaisia. Kunnalle aiheutui tarkastuksesta

138 HavM 18/1994
139 tilintarkastajalle sopimattomasta toiminnasta Julkishallinnon hyva tilintarkastustapa; 7—9; Vuorinen 2000; 31; toi-
mivallan ja valtuutuksen mééritelmistd Heuru, Mennola & Ryyndnen 2011; 261-262, Harjula&Préttala 2012;
601-602
10 Urjalan valtuuston kokouspdytakirja 20.6.2011 22§ ja 238§
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myo6s ylimadréistd rahanmenoa. Taustalla kyti epaluulo perusterveydenhuollon yhteistoiminta-

alueen kustannuksista.*

Tarkastuslautakunta ei kuntalain kommentaarin mukaan saa kertoa kunnanhallitukselle, miten kun-
taa tulee johtaa. Silti sen tehtdvand on tarkastussadntomallin mukaan seurata tilintarkastajan tydsta
suoriutumista, ja antaa ohjeita ja esityksia tarkastustyon kehittdmiseksi. Se saa lisaksi maaritella
kuntalain tunteman tarkastuksen painopistealueita ja valiokuntamietinndn mukaan itsekin tarpeel-
liseksi katsomassaan laajuudessa suorittaa kunnan hallinnon ja talouden tarkastusta.*? Tarkoituk-
senmukaisuustarkastus kuuluu myds tarkastuslautakunnalle. Tatd taustaa vasten, mika on tarkas-
tuslautakunnan asiallinen toimivalta praktisen laintulkinnan mukaan? Mik& on asiallista tarkoituk-

senmukaisuuden arviointia ja mité taas pidetaan selvana toimivallan ylityksena?

”Valtuuston asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumisen arviointi” ja
“aloitteiden ja esitysten tekeminen lautakunnan, tilintarkastajan ja siséisen valvonnan tehtavien
yhteensovittamisesta mahdollisimman tarkoituksenmukaisella tavalla” ovat molemmat tehtévia,
joihin voi kuulua tarkoituksenmukaisuuden arviointia. Valvontatehtdvien yhteensovittaminen
mahdollisimman tarkoituksenmukaisella tavalla siséltdd jo sanamuotonsa perusteella tarkoituk-
senmukaisuusarviointia. Mutta se koskee ainoastaan valvontatehtdvien yhteensovittamista. Tarkas-
tuslautakunnalla on, — ei siis pelkkéd oikeus — vaan myos velvollisuus, kritisoida valvontatoimia,

jos ne ovat huonosti ja epatarkoituksenmukaisesti jarjestettyja.

Tarkastuslautakunnan on lisaksi seurattava tilintarkastajan tarkastussuunnitelman toteutumista ja
muutoinkin tilintarkastajan tehtavien suorittamista, ja tehtéva tarpeen mukaan esityksia tilintarkas-
tuksen kehittdmiseksi. Tilintarkastusyhteiso KPMG:n julkaisemassa Kunnan hallinto, talous ja

valvonta—Kkirjasessa kirjoitetaan:

Niin yksityisen kuin julkisenkin sektorin tarkastuksen arviointiin kuuluu seka yksit-
téisten tilintarkastajien suorituksen arviointi ettd tarkastusryhman ryhmatyoskentelyn
arviointi. Kun tilintarkastus on saatettu tilikauden osalta kokonaan loppuun, tilintar-
kastajan tyo tulee arvioitavaksi esimerkiksi laadunvalvonnan nédkokulmasta. Laadun-
tarkastuksen arvioinnissa mahdollisesti esiin tullut palaute voidaan ottaa huomioon

1 Urjalan valtuuston kokouspdytakirja 20.6.2011 22§ ja 238§

142 |_aihanen 2009; 248 katsoo, etti tarkastuslautakunnan toiminnan valtuustokausittaiset painopistealueet on yleensa
madritelty yhdessé tilintarkastajan kanssa ja toiminta on kohdennettu siten, ettd lautakunta ja tilintarkastaja

ovat omista ndkékulmistaan arvioineet tai tarkastaneet ikdan kuin samoja kohteita.
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seuraavan kauden tarkastuksessa pyrkimyksend toteuttaa tarkastus silloin vieldkin
paremmin.*3

Ainakin tilintarkastajan tydssa suoriutumista ja sen tarkoituksenmukaisuuden arviointia laki ei
rajaa mitenkaan, vaan se jopa kehottaa siihen. Tilintarkastaja itse asettaa rajat sille, mink& héan kat-
soo olevan asiallista ja minka toimivallan ylittdvad. Tilintarkastajan on jatettdva noudattamatta
tarkastuslautakunnan antamat norminvastaiset ohjeet, ja hanen tulee kieltdytya ottamasta vastaan
tai luovuttava sellaisesta tehtévastd, joka vaarantaa hanen riippumattomuutensa (kuntaL 73.58 ja
72.28). Jos tarkastuslautakunta ei ole tyytyvdinen tilintarkastajan ratkaisuihin, se voi valmistella
tilintarkastajan- ja/tai tilintarkastusyhteison erottamisasian, mutta jos valtuusto katsoo ”syyta” ole-
van enemman tarkastuslautakunnassa itsessaan, joutuu lautakunta vastaavasti eroamaan. Yhté
kaikki lopputulos valvonnan jarjestamisen kannalta on sama, eli mahdolliset laittomuudet kyetaan
havaitsemaan tavalla tai toisella. Séantely on tassé suhteessa mielesténi ihan onnistunutta eiké au-

kollista tai epéselvaa.

Sen sijaan tarkastuslautakunnan mahdollinen harkintavallan ylitys kunnan taloudellisten ja toimin-
nallisten tavoitteiden tarkoituksenmukaisuusarvioinnin osalta on mielestani epaselvé niin kauan,
kuin ei tiedetd kuuluuko téllainen lainkaan sen toimivaltaan vai ei. Tadman tulisi kdyda ilmi suoraan
laista, jolloin sanamuodon mukainen tulkinta olisi mahdollinen. Jos toimivalta tarkoituksenmukai-
suusarviointiin on tarkastuslautakunnalle suotu, niin mikda on tdmén toimivallan vaarinkéaytt6a?
Auktoriteetti tdméan kysymyksen ratkaisemisessa on loppu viimein valtuustolla. Kyseessd on
Schindlerin harkintavaltaopin tuntema poliittinen harkinta, jossa lainsadt4jé arvottaa eri toiminta-
vaihtoehdot yht& onnistuneiksi, ja antaa siksi hallinnon itsenéisesti valita niiden valilta.

6. Tarkastuslautakunnan lakisiaateinen arviointitehtava
6.1. Tarkastuslautakunnan arviointikertomus

Kuntalaki mééraa valtuuston tehtdvéksi kunnan ja kuntakonsernin keskeisista toiminnallisista ja
taloudellisista tavoitteista paattdmisen (13.18). Tilivelvolliset toimielimet ja viranhaltijat tekevat
selkoa tavoitteiden toteutumisesta toimintakertomuksessa, joka on lakisdteinen osa tilinpa&toksen
kokonaisuutta. Tarkastuslautakunta arvioi, ovatko tavoitteet toteutuneet, ja antaa tasta oman arvi-

onsa valtuustolle kerran vuodessa. Kuntalaissa ei sdannelld arvioinnin esittimismuodosta— tai ta-

143 53l et al. 2008; 86
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vasta, mutta vakiintuneeksi on muodostunut tapa esittaa arvioinnin tulokset arviointikertomukseksi
kutsutussa kirjallisessa dokumentissa. Yhté lailla kuntalaissa saantelemé&ton, mutta vakiintuneeksi
toimintatavaksi tullut, on arviointikertomuksen antaminen ja kasittely samassa kokouksessa kuin

tilintarkastuskertomuksen antaminen ja tilivelvollisten vastuuvapaudesta paattaminen.'**

Arviointikertomus on julkinen asiakirja. Siitdkin Kuntaliitto on laatinut mallikappaleen ja esi-
merkkisisallysluettelon, mutta ndmé eivat ole milldén tavalla tarkastuslautakuntaa velvoittavia
oikeusléhteita. Aluksi mallissa todetaan lautakunnan jasenet ja heidén varajasenensa. Sitten selos-
tetaan keskeiset tiedot lautakunnan toiminnasta, kuten sen pitdmista kokouksista, toimintaan kay-
tetty rahamadré seké todetaan lakisaateisen tilintarkastuksen suorittanut JHTT-yhteisd. Valtuuston
asettamien tavoitteiden ja niiden toteutumisen arviointi on oma lukunsa. Siind voidaan kommen-

toida tavoiteasettelua ja keinoja naiden toteutumisten seurantaan.*°

Varsinainen arviointi siséltyy “toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumisen arvioin-
ti”-otsakkeen alle. Tarkastuslautakunta arvioi sekd koko kuntaa etta yksittaisia toimielimia koske-
vien tavoitteiden toteutumista. Kuntakonserniin kuuluville yhteisdille asetettujen tavoitteiden to-
teutumista arvioidaan omassa luvussaan. Arviointikertomuksessa voidaan esittdd myos muita ha-
vaintoja kunnan hallinnosta. Jos kunnan hallinnon tarkoituksenmukaisuuteen halutaan puuttua,
suositellaan se tehtavaksi arviointikertomusmallissa juuri otsakkeen Muut havainnot kunnan hal-
linnossa alle. Valtuuston paatosten tarkoituksenmukaisuutta ei saa arvioida; ainoastaan tilivelvol-

listen toimia. Lopuksi annetaan yhteenveto ja lautakunnan jasenten allekirjoitukset.**°

Aki Karjen pro gradu-tutkielma vuodelta 2009 késittelee sitd, missa maarin kuntien valtuustot
hyodyntévat tarkastuslautakuntien arviointikertomuksessaan esiin tuomia havaintoja toimintansa
kehittdmisessd. Han tutki Tampereen kaupunkiseudun kuntien valtuustopoytékirjoja selvittaak-
seen, tekivatkd valtuustot paatoksia tarkastuslautakunnan suorittaman arvioinnin perusteella, vai
merKkittiinkd arviointikertomus ainoastaan tiedoksi ilman konkreettisia jatkotoimenpiteitd. Tausta-

na hanella oli kayttajalahtdinen arviointiteoria.**’

Hanen tuolloin saamansa tulokset olivat melko pessimistisid. Suurimmassa osassa kohdekunnista

tarkastuslautakunnan arviointi ei johtanut konkreettisiin toimiin. Valtuusto saattoi hyvaksya tar-

44 \Juorinen 2000; 77; S4ila et al. 2008; 55 -57; Harjula&Prattala 2012; 600
145 \suorinen 2000; 77-79

148 \/uorinen 2000; 79 —83, Ainasvuori et al. 2011; 74-75

17 Karki 2009; 80-83
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kastuslautakunnan esityksen siitd, ettd hallitukselta pyydetddn selvitys arviointikertomuksessa
esiin nostetuista havainnoista. Seuraavassa arviointikertomuksessa tarkastuslautakunta sitten moitti
hallitusta siitd, ettei selvitysta ollut saatu. Laihasen vaitdstutkimuksen tulokset olivat samansuun-
taisia: han kuitenkin arveli, etteivat arvioinnin positiiviset vaikutukset ole valittémasti néhtavissa
ja kuultavissa, vaan ne tulevat nékyviin niin kutsuttuna syvavaikutuksena, esimerkiksi kasitteelli-

sen ajattelun muutoksina ja argumentoinnin rikastumisena.**®

6.2. Tarkoituksenmukaisuus pienten kuntien arviointikertomuksissa — ta-

paustutkimus

6.2.1. Tutkimuksen toteutus

Miten tarkoituksenmukaisuutta sitten arvioidaan kuntien tarkastuslautakuntien arviointikertomuk-
sissa? Suurissa kaupungeissa tilanne on talta osin todennékoisesti hyva. Kohdistinkin tyoni lopuksi
huomioni pieniin kuntiin erillisen tapaustutkimuksen muodossa. Virallista pienen kunnan maari-
telmé&a en I0ytanyt, mutta laskin pieneksi kunnaksi kunnan, jonka asukasluku on yhta suuri tai pie-
nempi kuin 7000. Tallaisia kuntia on Suomessa tutkimuksen tekohetkella 177 kappaletta.**® Tama
maarad muodosti tutkimuksen koko populaation, josta otanta valikoitui. Tilastollisesti tutkimuksen
tulokset eivét siis ole yleistettavissa kaikkiin Suomen kuntiin, vaan ainoastaan naihin 177 pienim-

paan.

Valitsin tdysin satunnaisesti (arpomalla) yhden alle 7000 asukkaan kunnan jokaisesta Suomen
maakunnasta (pois lukien Ahvenanmaa). Tutkimuksen kohdekuntia oli siis kahdeksantoista. Ky-

seessa oli ositettu otanta'™

, jossa alkiot (kunnat) ryhmiteltiin osajoukkoihin (maakunnat), joista
edelleen satunnaisotannalla poimittiin alkioita, tassé tapauksessa siis yksi alkio kustakin osajou-

kosta. Otannan valinnan tarkoituksena oli saada koko Suomeen yleistettavia tuloksia.

1% Karki 2009; 80-83; Laihanen 2009; 240
19 Kuntien asukasluvut aakkosjarjestyksessa http://vrk.fi/default.aspx?docid=7808&site=3&id=0
150 Ositetusta otannasta Guy, Carmichael & Whittington 2002; 32
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Kohdekunnat, joiden peradssa suluissa maakunta, ovat satunnaisessa jarjestyksessa:

Siikalatva (Pohjois-Pohjanmaa), Kittila (Lappi) Rusko (Varsinais-Suomi)
Kangasniemi (Eteld-Savo) Teuva (Etela-Pohjanmaa) llomantsi (Pohjois-Karjala)
Nakkila (Satakunta) Kannus (Keski-Pohjanmaa) Jokioinen (Kanta-Hame)
Parikkala  (Etel&-Karjala) Maalahti  (Pohjanmaa) Inkoo  (Uusimaa),
Pihtipudas  (Keski-Suomi) Ristijarvi  (Kainuu) Pyhtdd (Kymenlaakso)

Sysma (Péijat-Hame) Juupajoki (Pirkanmaa) Tuusniemi (Pohjois-Savo)

Luin kohdekuntien vuoden 2012 arviointikertomukset. Tutkin, onko niissa arvioitu tehtyjen paa-
tosten tarkoituksenmukaisuutta, vai otettu pelkastadn kantaa siihen, ovatko valtuuston asettamat
taloudelliset ja toiminnalliset tavoitteet toteutuneet. Jalkimmaista tapausta en tulkinnut varsinai-
seksi tarkoituksenmukaisuuskannanotoksi, koska siind on pelkéstaéan taytetty kuntalaissa maaritel-
ty velvollisuus. Koska kuntalaki on vélja puitelaki, joka jattaé paikalliselle itsehallinnolle runsaasti
lilkkumatilaa, on kiinnostavaa tutkia, tulkitaanko tarkastuslautakunnan lakisaateista arviointitehta-

vaa pienissd kunnissa suppeasti vai laajasti.

Toinen kohdekunnista tutkimani asia oli tarkastussdantd. Onko tarkastusséantoé Kuntaliiton laatima
mallisdénto, vai onko siihen otettu vapaavalintaisia lisimaarayksia? Taman jalkeen analysoin hie-
man tarkemmin, onko tarkastussadnnon maarayksilla mitddn vaikutusta arviointikertomuksessa
esitettyihin havaintoihin. Tarkoitukseni oli selvittd4, millaisia valtuuksia kunnan tarkastussaannos-
sé& annetaan tarkastuslautakunnalle, ja kayttavatko tarkastuslautakunnat niille myonnettyjé valtuuk-

sia vai eivat.
Tutkin arviointikertomuksista seuraavien neljan kriteerin tayttymista:

- perustuuko tarkastuslautakunnan suorittama arviointi miltd&dn osin omakohtaiseen havain-
nointiin, kuten palveluiden kayttdjien kuulemisiin ja paikan paalla—katselmuksiin?

- onko arvioitu tavoitteiden "hyvyytta”?

- onko esitetty konkreettisia kehittdmisehdotuksia, kritiikkié tai kiitosta muutenkin kuin ylei-
sella tasolla?

- onko arvioinnissa mainittu sana “tarkoituksenmukaisuus”?
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Jos useampaan kuin kahteen ylla olevista kysymyksisté sai vastauksen “’kylld” arviointikertomusta
lukemalla, tulkitsin sen tarkoituksenmukaisuusarvioinniksi. Muussa tapauksessa tulkitsin tarkas-
tuslautakunnan suorittaneen vain kuntalain tunteman vahimmaisvaatimuksen, eli toteuttaneen lain
kirjaimen sanamuodon mukaisen tulkinnan vaatimalla tavalla. Saamani tulokset on listattu sivun
64 taulukkoon. Taulukkoon merkitsin myds arviointikertomuksen sivumaaraisen pituuden. Vaikka
pitk& arviointi el vélttamétta ole hyva arviointi, niin oletusarvoisesti arvioinnin pituus merkitsee
enemman sisaltdd. Tarkastussaannon mukaan ottamisella analysoin sitd, missé méarin pienten kun-
tien itsehallinto on ”Kuntaliitto-itsehallintoa”, ja missd méarin oma-aloitteista ja paikallisesti raata-

10itya.

6.2.2. Toimivaltaista ja toimivallatonta arviointia

Tutkimistani kohdekunnista viidessatoista (83 %) tarkastussaantd on Kuntaliiton laatima malli-
s&anto. Se siséltad siis kolme tarkastuslautakunnan toimivallan alaan kuuluvaa tehtédvéa kuntalain
71 ja 75 8:n tuntemien tehtévien lisaksi. N&ihin mallisdéntotehtaviin ei kuulu tarkoituksenmukai-
suuden arviointi. Kuudessa kohdekunnassa erillistd tarkastussaantoé ei ole, vaan tarkastusta kos-
kevat saadokset ovat osa hallintosaantéa. Kuntaliiton yleiskirjeessa suositellaan hallintosaannésta
erillista tarkastussadantoa, joten néissa kuudessa kunnassa (33 %) on ainakin taltd osin noudatettu
keskusjdrjeston suosituksesta poikkeavaa linjaa. Mitddn kaytdnnon merkitysta silld, onko tarkas-
tussaanto erillinen vai kokonaisuuden osa, ei kuitenkaan ndyta olevan. Juupajoella, Kannuksessa ja
Pyhtaélla, joissa ei ole erillistd tarkastussaantoa, tarkastussaanto sisaltaa lisapykalan eli paikallisiin
tarpeisiin raataldidyn osan. Niissa kohdekunnissa, joissa tarkastussaantd on hallintosdédnnosta eril-

linen, se ei sisalla mitdan itse kehitettya.

Kannuksen tarkastussaannon lisapykéla ei ole varsinainen lisatehtdva, vaan lahinna tarkennus tar-
kastuslautakunnan vastuulle jo pelkélla kuntalailla m&é&rattyyn tehtdvaan. Sen mukaan tarkastus-
lautakunnan on huolehdittava koko kaupunkikonsernin tilintarkastuspalvelujen kilpailuttamisesta
konserniohjeen mukaisesti. Vastaava toimivaltuus tulee ilmi jo kuntalain 718:sté, jossa tarkastus-
lautakunnan on huolehdittava kunnan ja sen tytaryhteistjen tarkastuksen yhteensovittamisesta.
Lisdksi Kannuksen kilpailuttamista ohjaa pykalan mukaisesti konserniohje, joten se ei laajenna

lautakunnan vapaan vaan pikemminkin sidotun harkinnan alaa.***

181 Kannuksen tarkastussaanto
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Juupajoenkaan tarkastussaannon lisapykéla ei varsinaisesti laajenna sen tarkastuslautakunnan toi-
mivaltaa siitd, mitd se kuntalain mukaan muutenkin on. Pykaldn mukaan tarkastuslautakunnan on
valvottava, ettd edellisen vuoden tilintarkastus tulee ammattimaisesti ja hyvin tarkastetuksi vii-
meistéddn toukokuun loppuun mennessa. Kuntalaki maaréa takarajan niin ikaan toukokuun lop-
puun. Tarkastussaannolla aikarajaa voisi aikaistaa, mutta ei myOhentdd. Tatd mahdollisuutta ei
kuitenkaan Juupajoella kuten ei muissakaan tutkimukseni kohdekunnissa ole k&ytetty. Tietynlai-
nen tilintarkastajan valvonta- ja ohjeistamistehtavé kuuluu tarkastuslautakunnalle muutenkin, joten

tamakaan pykala ei merkitse de facto toimivallan laajennusta.

Pyhtdén saantd muodostaa kohdekuntien joukossa poikkeuksen. Se on tarkastussaannoista ainoa,
jossa suodaan tarkastuslautakunnalle mandaatti arvioida hallinnon ja taloudenhoidon seka palve-
lutoiminnan tarkoituksenmukaisuutta. Taman lisaksi Pyhtdan saannossa on toinenkin lisdpykala:
lautakunnan tehtdvana on ratkaista muutkin toimialaansa koskevat asiat, ellei ole muuta viran-
omaista, jolle paatdsvalta kuuluu. Sisdisen valvonnan kannalta on hyva, etta kaikki hallintokoneis-
ton késittelyyn paatyvét asiat on vastuutettu jollekin taholle, ja tallainen muotoilu ei jaté organisaa-
tioon toimivallan mentdvia aukkoja. Itse pidan tatakin pykélaa siis hyvéana lisana, vaikka sita olisi
voinut tarkentaa, ja lisaksi se vaatii sen, ettd epaselvissa tapauksissa pitdd lukea koko hallintoséén-

td ennen kuin voi varmistua siitd, minka tahon kuuluu asiassa toimia.

Mielenkiintoisin kysymys lienee kuitenkin se, miten sellaisten kuntien tarkastuslautakuntien tar-
koituksenmukaisuusarviointeihin tulee suhtautua, joille ei ole annettu tdhan toimivaltaa tarkastus-
saannolla. Arviointikertomusten perusteella vajaa kolmasosa (27 %) kohdekuntien tarkastuslauta-
kunnista on nimittéin ottanut kantaa toiminnan ja talouden tarkoituksenmukaisuuteen ilman tarkas-
tussadannosta ilmenevaa valtuuston tahtoa. Onko lautakunta ylittdnyt toimivaltansa, kun se on toi-
minut tavalla, jota ohjesaantd ei nimenomaisesti tunne, ja mita téllaisesta toimivallan ylityksesta

seuraa?

Paatos on muodollisesti vaara eli vaarassa jarjestyksessa syntynyt, jos sen on tehnyt vailla toimi-
valtaa oleva viranomainen. Téalloin paatdés kumotaan ja asiassa tehdaan uusi paatos, talla kertaa
toimivaltaisen viranomaisen toimesta. Sama péatee tosiasialliseen hallintotoimintaan, mité tarkas-
tuslautakunnan arviointikin luonteeltaan on. Tama kuitenkin edellyttéisi kunnallisvalituksen tekoa
ja asian ratkaisemista tuomioistuimessa.’®* “Pahinta”, miti toimivaltansa ylittineelle tarkastuslau-

takunnalle voi tapahtua, on joutua valtuuston erottamaksi. Se, voisiko valtuusto velvoittaa tarkas-

152 yiranomaiseen kohdistuvista menettelyn edellytyksista Husa & Pohjolainen 2014; 240—241
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tuslautakunnan tekemé&én arviointinsa uudestaan, jos se katsoisi, ettd lautakunta on astunut toimi-

valtansa ulkopuolelle lakisaateistd arviointityotadn suorittaessaan, on epéselvad. Mika ettei voisi.

Uskottavampi selitys tarkastussddnnon niukkasanaisuudelle on se, ettd valtuusto on kyll& tarkoitta-
nut antaa tarkastuslautakunnalle toimivallan tarkoituksenmukaisuuden arviointiin, mutta koska
kukaan ei ole toimivallan delegoivaa pykalanlisaysta koskaan tuonut sen kasiteltavéksi, eivét val-
tuutetut ole osanneet tallaista erikseen hallitukselta vaatia, ja siksi tilanne on sdéntelematon, vaik-
kakin kaikkien osapuolten hiljaisesti hyvaksyma. Kyseessé ei ole haudanvakava anarkia, mutta
legalistille se avaisi mahdollisuuden interventioon: esimerkiksi tilintarkastaja voisi puuttua tilan-
teeseen, ainakin poytékirjatasolla, koska puhtaan legalistisesta ndkdkulmasta késin se rikkoo lakia,

mihin puuttuminen puolestaan kuuluu tilintarkastajan toimivaltaan.

Lisaksi asiaa voisi pohtia myds seuraavasta nakokulmasta: miksi esimerkiksi Helsingin ja Nur-
meksen tarkastuslautakunnat ovat joutuneet riitelemaan kunnanhallitustensa kanssa tarkastussaan-
toon otettavista toimivaltasddnnoksistd, kun samaan aikaan jossain muualla asian korjaamiseksi ei
uhrata lainkaan energiaa, vaan asiat hoituvat “autuaan luonnonoikeudellisessa tilassa” vakiintu-
neen mutta sadnteleméttdméan tavan mukaan? Jos tietynlainen arviointi on mahdollista llomantsis-
sa ilman sdant6d, niin mihin perustuu se, ettd se olisi samasta syystd mahdotonta Hyvink&alla?
Kumpi on oikeampi kuntalain tavoite: se, ettd kaikki, miké on sallittua, on tarkkaan kirjallisesti

maaritelty, vai se, mitd valtuusto ei erikseen kielld, on sallittu ilman erillisia anomuksia?

Viranomaisen toimivallan mahdollisimman tarkka madrittely on perusoikeusmyonteinen laintul-
kinta ja sellaisena tulkintaristiriidoissa etusijalle asetettava. Taté perustellaan oikeusvarmuudella:
yksilon on tiedettdva etukateen, mitd han viranomaisen taholta voi odottaa. Tahan samaan oikeus-
varmuuden ideaan perustuu my®s viranomaisen toimivaltarajojen jaykkyys.**® Mutta mita on pe-
rusoikeusmyonteinen laintulkinta silloin, kun kyseessa on valtuusto ja sen alainen lautakunta? Ke-
nen oikeuksista silloin on kannettava enemman huolta? Valtuusto on kunnan asukkaiden demo-
kraattisesti valitsema, kun taas tarkastuslautakunnassa vain puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan
on pakko olla valtuutettuja. Asiallinen yleistoimivalta tarkastusasioissa on lautakunnalla, mutta
asteellinen valtuustolla. Valtuusto paattaa kaikesta, mita se ei erikseen ole muille tahoille delegoi-

nut.

153 perusoikeusmyonteisesta laintulkinnasta Laakso 2012; 291; toimivaltarajoista Korte 2011; 23
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Tarkastuslautakunnan mahdollisimman hyva arviointi on valtuuston etu. Tarkastuslautakunta tayt-
tad parlamentaarisen valvontatehtavansa paremmin, kun se arvioi laajasti verrattuna siihen, kun se
arvioi suppeammin. Valtuuston toimivaltaa ei siten millddn tavoin vahennetd tai loukata, vaikka
tarkastuslautakunta arvioisikin kunnan toiminnan ja talouden tarkoituksenmukaisuutta. Siksi val-
tuuston tietoisuutta ohjesdénnoista tulisi lisata, jotta se ei ainakaan tietdmattadn ja tahtomattaan
jattdisi itselleen kuuluvaa informaatiota saamatta ja vaikeuttaisi samalla tarkastuslautakunnan toi-

mintaa.

6.2.3. Tarkoituksenmukaisuus-Kkriteerien tiyttyminen kohdekunnissa

Kuntia, joissa tarkoituksenmukaisuutta oli arvioitu, eli omista tutkimuskriteereistani tayttyi vahin-
taan kolme neljastd, oli kohdekunnista 33 % (6kpl). Kittila oli rajatapaus, silla sen arviointikerto-
muksessa oli arvioitu tavoiteasetantaa laajasti ja esitetty kehitysehdotuksia ansiokkaasti, mutta
lautakunta ei ollut vieraillut misséén eika kayttanyt sanaa tarkoituksenmukaisuus, joten asettamani
kriteereitd se ei tayttdnyt. Ottaen huomioon, ettd yht& lukuun ottamatta ndma kuusi kuntaa ylittivat
muodollisen toimivaltansa tarkoituksenmukaisuusarviointia suorittaessaan, kuntalaki ei niit4 tdhén
suoranaisesti velvoita, eiké niin pienissa kunnissa ole sisaisen tarkastuksen yksikkod, joka kykenisi
avustamaan tarkastuslautakuntaa arviointievidenssin hankkimisessa, pidan tulosta erinomaisena.
Arviointikertomusten taso oli mielestdni muutenkin melko hyvé, ja rajan vetdminen niihin, jotka
sisélsivat tarkoituksenmukaisuusarviointia verrattuna niihin, joiden en tulkinnut sita sisaltavan,

osoittautui hankalaksi.

Seuraavaksi kriteereihin, joilla tarkoituksenmukaisuuden osuutta arvioinnissa mittasin. Ensimmai-
nen kriteeri liittyi arviointievidenssin hankkimiseen. Jos tarkastuslautakunta joutuu suorittamaan
arviointinsa pelkkiin papereihin nojautuen, ei arviointi itsessaan ole mielestani kovin tarkoituk-
senmukaista. Ja jos arviointiprosessi ei ole tarkoituksenmukainen, ei sen kohteen tarkoituksenmu-
kaisuuttakaan voi arvioida kuin enintddn teoriassa. Tarkastuslautakunnan pitdd oman ndkemykseni
mukaan jalkautua tarkastuskohteisiin ja mielellddn myos tavata palveluiden kayttdjia, jotta se voisi
arvioida tehtyjen péatosten sisallollisté oikeellisuutta. Muodollisen oikeellisuuden nékee papereis-
ta, mutta asiallista ei. Siksi empiirinen evidenssi on yksi tarkoituksenmukaisuusarvioinnin edelly-

tys ja kriteeri.
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5592

5568

5582

2022

5767

5684

6502

5577

5680

5503

4335

5381

1431

6003

5870

4145

5642

2786

Kuntaliiton mallisaanto

Kuntaliiton malliséanto
Kuntaliiton mallisaanto
sisaltaa lisdpykéalan

Kuntaliiton mallisaanto

sisaltaa lisdpykélan

Kuntaliiton mallisaanto

Kuntaliiton mallisdanto
Kuntaliiton mallisdanto
Kuntaliiton mallisédanto

Kuntaliiton mallisdanto

antaa toimivallan tarkoituk-

senmukaisuusarviointiin

Kuntaliiton malliséanto

Kuntaliiton mallisaanto

Kuntaliiton mallisaanto

Kuntaliiton malliséanto

Kuntaliiton mallisaanto

Kuntaliiton malliséanto

31 sivua

8 sivua

6 sivua

4 sivua

11 sivua

12 sivua

15 sivua

7 sivua

3 sivua

4 sivua

6 sivua

8 sivua

3 sivua

21 sivua

7 sivua

2 sivua

4 sivua

11 sivua

on arvioitu, 4/4

el varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia, 1/4

el varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia, 2/4

el varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia, 1/4

el varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia, 2/4

on arvioitu, 4/4

ei varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia, tayttaa
kuitenkin kriteerit 2 ja 3 hy-
vin

ei varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia, 0/4

el varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia, 0/4

el varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia, 2/4

ei varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia, 2/4

on arvioitu, tayttaa kriteerit 1,
2ja3

el varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia, 0/4

on arvioitu, 4/4

on arvioitu, 4/4

el varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia, 1/4

el varsinaista tarkoituksen-
mukaisuusarviointia 2/4

on arvioitu, tayttdd Kriteerit
12ja3

154 |ahteena kaytetty vaestorekisterikeskukseen ilmoitettua tilannetta maaliskuussa 2014
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Esimerkkejé tarkoituksenmukaisuusarvioinnista:

henkildstén autonominen tydvuorosuunnittelu on koettu hyvéksi (Sysma), liikunta-
hallin ilmastointiremontti on ollut kannattava investointi (llomantsi), haja-
asutusalueiden vesi-osuuskuntiin on ollut liian véhan liittyjid (Kangasniemi), toria ja
satama-aluetta ei ole kehitetty riittdvasti (Tuusniemi), e-reseptin kayttdonotossa on
ollut ongelmia (Siikalatva).

Tulevatko tdmén kaltaiset asiat esiin poytékirjoja ja tilastodataa lapikdymélla tai edes viranhaltijoi-
ta haastattelemalla? Viranhaltijoiden kuuleminen ja selonteot kokouksissa ovat ehdottomasti hyo-
dyllisig, mutta jos arvioinnin perustaa pelkéastdan ndihin (kirjallisten dokumenttien lisdksi), niin
silloin ainakin vaikeasti mitattavan vaikuttavuuden arvioiminen jaa kovin ohueksi ja perustuu toi-

sen kaden lahteisiin.

Kohdekuntien tarkastuslautakunnista puolet (50 %) oli suorittanut tutustumiskéynteja ja omakoh-
taista havainnointia arviointinsa tueksi. Parikkalan lautakunta oli jarjestanyt tyépajoja, jotka tulkit-
sin omakohtaiseksi havainnoinniksi paremman selvityksen puutteessa. Kaikissa kohdekunnissa
tarkastuslautakunta oli dokumenttien tutkimisen ohella vahintaén kuullut viranhaltijoita ja luotta-
mushenkilgita tai osallistunut muiden lautakuntien kokouksiin. llomantsissa kaikki hallintokunnat
olivat lisaksi tayttaneet itsearvioinnin, jonka tuloksia lautakunta kertomuksessaan analysoi. My®6s

asiakastyytyvaisyyskyselyita oli kaytetty.

Ristijarven tarkastuslautakunta oli joutunut suorittamaan lakis&ateisen arviointinsa pelkéstaan
kolmeen toimintakatsaukseen sek& valtuuston ja kunnanhallituksen kokouspéytéakirjoihin nojau-
tuen, jotka nekin se oli joutunut tulostamaan internetistd. Se moitti arvioinnissaan sita, ettei inter-
netistd vielakaan saanut kaikkia kokouspdytakirjojen liitteitd. Tosin kolme viidesta tarkastuslauta-
kunnan jasenestd oli myos valtuutettuja, joten valtuuston tekemat péaatokset eivét voineet olla lau-
takunnalle taysin vieraita. Mielesténi lakisaateista arviointitentavéa ei kuitenkaan pitdisi joutua
tekemé&an noin yksipuolisen evidenssin varassa. Myos Pohjois-Suomen aluehallintovirasto on an-
tanut tammikuussa 2012 huomautuksen Ristijarven kunnalle hallintolain hyvén hallinnon periaat-
teiden ja kuntalain 288:n vastaisesta toiminnasta aloitteiden késittelyssé erééan valtuutetun kantelun
johdosta.™ Ristijarven arviointikertomus oli hyvin suppea ja epainformatiivinen, epéilemétta joh-

tuen edelld kerrotuista syisté.

155 Ristijarven kunnanvaltuuston kokouspéytakirja 12.6.2013, § 36
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Tavoitteiden ”hyvyyden” arviointi on melko subjektiivinen médre, ja siksi hankala kriteeri. Hyvén
tavoitteen maéaritelman otin teoksesta Tarkastuslautakunta osana kunnan valvonta- ja arviointijar-
jestelmaa. Hyva tavoite on sen mukaan mitattava, yksiselitteinen, kaikkien hyvéksyma, ristiriida-
ton, olennainen ja realistinen kaytettavissa olevaan maararahaan nahden.'®® Myoskaan tavoite,
jonka toteutumiseen hallintokunta ei omin toimin voi mitenk&an vaikuttaa, (esim. iké&rakenteen
muuttaminen lapsivoittoiseksi) ei ole hyva. Kun tavoitteen hyvyytt4 arvioidaan, voidaan samalla
ottaa kantaa niihin toimenpiteisiin, joilla tavoitetila on aikaansaatu, eli panosten ja tuotosten vali-
seen suhteeseen. Tama kriteeri osoittautui hyvin vaikeatulkintaiseksi. Kahdeksan kohdekunnan
arviointikertomuksissa (44 %) oli ainakin jonkinlaista hyvyyskannanottoa, verrattuina loppuihin,

joissa ei arvioitu tavoiteasetantaa itsessaan.

Kolmas tarkoituksenmukaisuusarviointi-kriteerini oli konkretia arvostelun, ehdotusten tai kiitok-
sen muodossa. Jos arviointi on niin ylimalkaista ja yleispiirteistd, ettei sitd voi kohdistaa mihin-
k&an hallintokuntaan erityisesti, tai siitd ei kdy ilmi, mita tarkastuslautakunta haluaisi asialle tehta-
van, ei arviointia voi pitaa erityisen onnistuneena. Kuulostaa ainakin laajan laintulkinnan nako-
kulmasta katsottuna itsestaanselvyydeltd, ja 13 kohdekunnan tarkastuslautakuntaa (72 %) olikin

esittanyt muitakin kuin yleisluontoisia huomioita tavoitteiden saavuttamisen arvioinnissaan.

»157 arviointikertomuksen arvioin-

Neljas arviointikriteerini liittyi sanaan “tarkoituksenmukaisuus
nissa. Syyna taman yksittdisen sanan metsastykseen liittyy pitkalliseen oppiriitaan kuntalain tar-
kastussédanndsten tulkinnasta ja siitd, kuuluuko tarkoituksenmukaisuusarviointi tarkastuslautakun-
nalle vai ei. Logiikkani menee ndin: jos kunnassa tulkitaan, etta tarkoituksenmukaisuuden arviointi
kuuluu tarkastuslautakunnalle, voi lautakunta olla hanakampi kéayttamaan kyseistd sanaa arvioin-
nissaan kuin sellaisessa kunnassa, jossa lakia tulkitaan toisin. Sana olikin mukana viiden kunnan
(27 %) arvioinnissa. Merkille pantavaa oli, ettd Pyhtaall, jossa ainoana kohdekuntana annetaan
tarkastussédannolla valtuus tarkoituksenmukaisuusarvioinnille, ei tarkastuslautakunta kuitenkaan

tuolla sanalla arvioinut.

”Vanhainkodin tilat eivat ole tarkoituksenmukaiset”, toteaa Sysman tarkastuslautakunta tutustu-
miskayntinsd perusteella. Siikalatvassa: “tarkastuslautakunta ehdottaa valtuustolle toimintojen
keskittamistd. Kunnalla ei ole toiminnallisesti tarkoituksenmukaista hajasijoittaa toimintoja useaan

paikkaan”. Kannuksessa: ”konsernille asetetut tavoitteet ovat tarkoituksenmukaisia ja riittavia ja

156 Ainasvuori et al. 2011; 46—47. Laihasen viitdskirjassa laitetaan tdima hyvan tavoitteen mééritelma Pentti Meklinin
nimiin, joten siteeraus on toisen k&den lahteestd. Laihanen 2009: 97
15" Maalahden arviointikertomus oli ruotsinkielinen, joten siité etsin sanoja passande” tai “andamélsenligt ”.
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ne ovat toteutuneet padosin hyvin muiden paitsi Eskolan Kylatalojen osalta. Kaupungin olisi pita-
nyt puuttua tilanteeseen jo aiemmin”. Ruskossa: “tarkastuslautakunta katsoo, etta olisi tarkoituk-
senmukaisempaa, ettd vanhukset voisivat olla oman kuntansa palvelutaloissa”. llomantsissa: ”’kun-
talaiset ovat entista aktiivisemmin tuoneet tarkastuslautakunnalle esityksid kohteista, joiden hoitoa
eivat pida lain- tai tarkoituksenmukaisena”.**®

Pyhtdaén kunta yllatti myonteisesti paitsi tarkastussadantonsa, myos arviointikertomuksensa osalta.
Kertomus oli olennaisiin asioihin keskittyvd, napakasti esitetty ja epékohtia esiin nostava. Siina
kaytettiin termeja “tarkastuslautakunta ilmaisee huolensa”, vaatii”, “kiinnittad huomiota”, ”muis-
tuttaa” ja “edellyttdd”. Tarkastuslautakunnan esityksen mukaan lautakunnilta ja toimialoilta pyyde-
taan kertomuksessa vastineet tarkastuslautakunnan esiin nostamiin havaintoihin, selvityspyyntoi-
hin ja suosituksiin. Arviointia siis hyddynnetaan kaytannossa. Kertomus ei ollut pitkd, joten kunta-
laiset jaksavat sen vaivatta lukea ja ymmartévét lukemansa perusteella, mitd on arvioitu ja mitéa
mieltd lautakunta on ollut. Osa kohdekuntien arviointikertomuksista oli niin pitkia, luettavuudel-
taan vaikeaselkoisia ja toteavia, etteivat tavalliset kuntalaiset vélttdmatta jaksa niista kiinnostua,

vaikka ne muuten osoittivatkin lautakunnan perehtyneisyytta asioiden hoitoon.

Pyhtéan lisdksi hyvaa arviointia myos tarkoituksenmukaisuusnékdkulmasta sisélsivét Siikalatvan,
Ruskon, Kittilan ja llomantsin tarkastuslautakuntien kertomukset. Kannuksen kertomus oli joh-
donmukaisesti jasennelty, ja taytti kaikki asettamani tutkimuskriteerit, vaikka ei mielestani muuten
siséltanyt niin relevanttia arviointia kuin edellda mainitut. Kittilan arviointikertomus vuodelta 2011
on sen tarkastuslautakunnan mukaan nostettu valtakunnallisessa koulutuksessa esiin esimerkking
hyvasta arvioinnista ja lautakunta halusi jatkaa samalla linjalla. Ruskon kertomuksessa arvioitiin
tavoitteiden toteutumista liikennevaloilla: vihred toteutunut, keltainen miltei toteutunut ja punainen
tavoite, joka ei ole toteutunut. Kaikille ndille arvioinneille oli yhteistd se, etta valtuustot olivat
asettaneet tavoitteet mitattavaan muotoon, jolloin niiden toteutumista oli helpompi arvioida, ja

tarkastuslautakunnan jasenet perustivat arviointinsa monipuoliseen evidenssiin.

Arviointikertomuksen pituus ei sen sijaan ollut kovin olennainen asia arvioinnin hyvyyden mitta-
rina. Esimerkiksi Juupajoen arviointi oli mielestdni paremmin tehty tai ainakin ilmaistu kuin vaik-
kapa Kangasniemella tai Parikkalassa, joiden arviointi ei ollut yhtd suoraa. Arvioinnin taytyy olla

informatiivista, siis sisaltad sellaista tietoa tai perusteltuja kannanottoja, joita valtuutettu tai kunta-

158 Sysman arviointikertomus; 2; Siikalatvan arviointikertomus; 5; Kannuksen arviointikertomus; 11; Ruskon arvioin-
tikertomus; 19; llomantsin arviointikertomus; 20
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lainen ei saa muualta, ja joita ilman h&nen kasityksensa asioiden tilasta olisi erilainen. Parikkalan
arvioinnissa kritiikki oli puettu kysymysten muotoon: onko kuntalaisten nakokulmasta katsottuna
paatoksenteko etdantynyt?, miten hyvin hankkeille asetetut tavoitteet ovat toteutuneet ja mika on
ollut niiden vaikuttavuus?” sen sijaan, ettd tarkastuslautakunta itse olisi rohkeasti ilmaissut kantan-
sa. Kangasniemen kertomus puolestaan muistutti hyvin paljon toimintakertomusta, joten voidaan

perustellusti kysyd, kummasta asiakirjasta valtuusto on kiinnostuneempi?

6.2.4. Tutkimustulosten yhteenvetoa

Huonommin itse asettamani kriteerit tdyttaneita arviointikertomuksia yhdisti se, etta niissa lakisaa-
teistd arviointitentavaa oli toteutettu sanamuodon mukaisen eli suppean tulkinnan hengessa. Huo-
miot olivat yleisluonteisia, enimmakseen talouteen ja talouslukuihin painottuvia, ja kehitysehdo-
tukset olivat passiivis-suosittelevassa ’on syytd tehdd”—muodossa. Paperitiedon ja/tai viranhalti-
joiden epdilematta vapaamuotoisten selostusten perusteella oli yritetty paatelld, miten toiminnassa
oli onnistuttu. Tarkastuslautakunnan onkin hyvin vaikea toteuttaa muuta kuin lakisaateinen mini-
mi, jos tavoitteita ei ole asetettu tai niisséd onnistumista ei voi mitata. Yksik&an arviointikertomus
ei kuitenkaan mielestédni ollut tasoltaan heikko, vaan “huonoimmillekin® olisin antanut vdhintdin
valttavan arvosanan. Monissa ainakin ulkoasuun oli panostettu. Useimmissa oli kuvia, lautakunnan

puheenjohtajan katsaus, otsikointia, tilastoja tai taulukoita.

Osa kohdekuntien arviointikertomuksissa esitetyisté asioista oli sellaisia, ettd ne menevét paallek-
kéain tilintarkastajan tehtdvien kanssa. Esimerkiksi tarkastuslautakunnan ei mielestani tarvitse ottaa
kantaa siihen, onko tilinpaatds kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeen mukainen vai ei,
vaan se on tilintarkastajan tehtdva. Arviointikertomuksessa ei myoskaén tarvitse selostaa samoja
asioita, mitk& on jo toimintakertomuksessa nostettu esiin. Toimintakertomuksessa on joka tapauk-
sessa esitettdva hallintokunnan itsearviointia tuotetuista palveluista. Tarkastuslautakunnan arvioin-
nin pitéisikin kohdistua enemman naihin selvityksiin ja siithen, missa méaarin ne kuvaavat kunnan
asioiden todellista tilaa, ja etenkin siihen, ovatko ne joiltain osin epdonnistuneet. Eli arvioida arvi-

ointia ja ikdan kuin antaa siit4 valtuustolle toinen, ulkopuolinen, mielipide.

Jos saisin lisatd vield yhden kriteerin, jolla arvottaisin kohdekuntien arviointitoimintaa— ja val-
tuuksia, antaisin lisdpisteen saatavuudesta. Kuuden kunnan arviointikertomukset ja yhdeksan kun-
nan tarkastussaannot eivat olleet internetissd, vaan jouduin ne toimistohenkilokunnalta erikseen
pyytaméan. Mielestani vuoden 2014 Suomessa kuuluu viranomaisen palveluperiaatteeseen (Hal-
lintoL 78) tarjota tiedot tallaisesta lakisaateisestd arvioinnista, puhumattakaan ohjes&anndista,
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kunnan internet-sivuilla. Vaatimus olisi myos julkisuuslain 188:n tunteman hyvén tiedonhallinta-

tavan mukainen:

viranomaisen tulee (— —) muutoin huolehtia siitg, ettd sen julkiset asiakirjat ovat vai-
vattomasti 10ydettdavissa ja 208: viranomaisen on tiedotettava toiminnastaan ja palve-
luistaan (— —) toimialaansa liittyvissa asioissa(— —) ja huolehdittava siitg, ettd yleison
tiedonsaannin kannalta keskeiset asiakirjat ovat saatavissa yleisissa tietoverkoissa.

Jos tilintarkastaja huomauttaisi asiasta poytékirjassa, ei han ainakaan toimivaltaansa ylittéisi.

Lopuksi yleistin poikkitieteellisessa hengessa tapaustutkimuksen tulokset tilastollisesti laajemmin
kuntakenttadn. Laskin keskihajonnan saamieni vastausten prosenttiosuuksista. Tamén avulla laskin
virhemarginaalin kdyttden 95 % luottamustasoa, ja sain siita luottamusvélin. Tilastollinen yleistys
patee alle 7000 asukkaan kuntiin maantieteelliseen sijaintiin katsomatta, mutta otoskoon pienuu-
desta johtuen virhemarginaalit ovat suuria.*® Tarkoituksenmukaisuusarvioinnin osalta tilastollinen
yleistys koskee ainoastaan vuotta 2012.*®° Edellisen4 tai seuraavana vuotena on samassa kunnassa
voitu arvioida suppeammin tai laajemmin kuin tutkimusvuotena 2012. Taytyy pitad mielessa, etta
vuoden 2013 alusta my6s valtuustot ja tarkastuslautakunnat toimivat todennakdisesti ainakin osit-
tain uudella kokoonpanolla, joten suurella todennakdisyydellda myds osa tarkastuslautakunnan ja-
senistd on vaihtunut, ja talla luonnollisesti lienee vaikutusta my6s tutkimusvuotta seuraavien vuo-

sien arvioinnin siséltoon ja laajuuteen.

Esimerkiksi Kannuksen kunnan tarkastuslautakunta erotettiin valtuuston enemmistdpaatoksella
kesékuun kokouksessa 2013. Syyna oli se, ettei lautakunta ollut toimintakykyinen eika nauttinut
valtuuston luottamusta. Se oli valittu uuden valtuustokauden alkaessa tammikuussa 2013 ja ehti
siis toimia vain viitisen kuukautta ennen erottamistaan. P&atos oli kiireellinen, koska sité ei ollut
mainittu kokouskutsussa, ja se oli siten myos valmistelematon. Kannuksen valtuusto paatti kuiten-
kin ottaa asian kiireellisena késiteltdvakseen, ja lautakunta erotettiin yksimielisesti samassa koko-

uksessa. Taustalla oli 24 valtuutetun eli kolmen neljasosan aloite (Kannuksen valtuustossa on yh-

159 Otoskoko 18, (eli Kuntaliiton mallisaanté kaytossa 15 kpl ja varustettuna lisapykalilla 3 kpl). Otoksesta laskettu

prosenttiosuus 83,33 %. Keskihajonta s = I% = 8,7841 .... Tasté virhemarginaali 95 % luottamustasolla on

1,96-s =1,96-8,7841 = 17,216 ... = 17,2 % — yksikkoa. Kayttdméani kaava on yhteiskuntatieteissé yleisesti kéy-
tettdva estimaatti, joka antaa tuloksen riittavalla tarkkuudella, mutta ei matemaattisella 100-%:sella tarkkuudella.
Koska otos on pieni ja hajonta suuri, ylaraja menee tassé tapauksessa yli sadan.

180 Otoskoko 18 (tarkoituksenmukaisuutta ei ole arvioitu 12 kpl ja tarkoituksenmukaisuutta on arvioitu 6 kpl). Otok-

) . 332662 ) o
sesta laskettu prosenttiosuus 33%%. Keskihajonta s = % = 11,11 .... Tasta virhemarginaali 95 % luottamusta-

sollaon1,96-s=196-11,11.. = 21,77 ... = 21,8% — yksikkda.
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teensa 36 valtuutettua).'®* Tutkimuksessani mukana oleva arviointikertomus on tat4 aikaisemman

tarkastuslautakunnan aikaansaannos.

Tarkastussadnnon osalta tulosten validiteetti on hieman parempi. Tarkastussédanté ei muutu vuosit-
tain eikd edes valtuustokausittain. Se muuttuu silloin, kun valtuusto haluaa sit4 muuttaa. Kuntaliit-
to on laatinut ja lahettanyt mallisaantonsa kunnille 1 pva. marraskuuta 1996.'° Saamani tulos ker-

too tilanteen kevaalla 2014.
Tulokset:

95%:n todennakodisyydella vahintddn 66,1% (noin kaksi kolmasosaa) alle 7000 asukkaan kunnista

kayttaa tarkastussaantdondan Kuntaliiton laatimaa mallisdantoa.

95% todennakdisyydelld vahintddn 11,6% ja enintddn 55,1% alle 7000 asukkaan kuntien tarkastus-

lautakuntien arviointikertomuksista siséltda tarkoituksenmukaisuusarviointia.

7. Johtopaatokset

Tilintarkastajan tehtavéna on tarkastaa kunnan toiminnan laillisuutta. Missdan lainsaatajan valmis-
teluaineistossa ei oteta kantaa termiin “laillisuus™ ja sithen, mitd se pitdd sisdlladn. Vakiintuneen
tavan mukaan sitd tulkitaan niin kuin se ymmaérretadn, eli hard law-normin mukaisuuden tarkasta-
miseksi. Tilintarkastajan keinoina laittomuuksia havaitessaan ovat ilmoitus, huomautus ja muistu-
tus. Naistd ainoastaan muistutus mielletdén perinteisessa mielessa sanktioksi, koska se nékyy jul-
kisessa asiakirjassa, ja on yksiloity niin, ettd sen kohde voidaan tunnistaa. Jos vastoin lakia tai val-
tuuston paatoksia hoidettu asia johtaa virheeseen tai vahinkoon, joka ei ole védhdinen, siitd on

muistutettava tilintarkastuskertomuksessa.

IImoitus ja huomautus ovat epaselvemmin sadnneltyja. Niitd ei esimerkiksi kuntalaki tunne. Kun-
talain aukollisuutta paikkaa tilintarkastuslaki, jonka sd&ntelemistd raporteista on tapaoikeuden
kautta tehty analogisia laajennuksia julkishallinnonkin tilintarkastukseen. Laittomuudesta tai vas-
toin valtuuston péatoksia hoidetusta asiasta, joka on vahéinen, pitaa reagoida jotenkin muuten kuin

muistutuksella, nédin voi paatella myos kuntalaista, kun sita tulkitsee sanamuodon mukaisesti.

181 Kannuksen valtuuston kokouspdytakirja 10.6.2013, 56§
182 \Juorinen 2000; 39
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Tarkastuslautakunnalle on ilmoitettava viipymatta havaituista epdkohdista. Tasta k&ytetdén nimi-
tysta tilintarkastajan ilmoitus, eiké sitd sdénnelld tarkemmin missaan. Aikaisemmin lievempia rik-
keitd koskeneet huomautukset on uusissa tarkastussdddoksissa siirretty pois tilintarkastuskerto-
muksesta, ja epéselvaa on, miten niistd kuuluu raportoida. Kaikesta edelld todetusta voi vetéa joh-
topaatoksen, ettd ilmoitus ja huomautus ovat tarkoituksenmukaisuusharkinnan alaisia asioita, jotka
kuuluvat tilintarkastajan toimialaan. Tilintarkastajalle on jatetty vapaa harkinta sen suhteen, miten
hén raportoi kaikesta muusta paitsi hard law—rikkeistd, joita ei ole korjattu tilinpaatoksen valmis-
tumiseen mennessa. limoitus ja huomautus on kumpikin hyva joka tapauksessa antaa Kirjallisena.
Kumpikaan ei silti ole julkinen raportti. Siten lienee “sanktiomielessd” melko yhdentekevii,
kummalla nimell& epédkohdasta raportoi. Tarkastuslautakunnalle siita taytyy kertoa joka tapaukses-

Sa.

Miten tilintarkastaja reagoi kunnan johtosaannon vastaiseen toimintaan? Onko se kertomus- vai
poytakirja-asia? Johtosd&nnon vastaisuuteen on reagoitava, silla silloin ei ole toimittu valtuuston
paatosten mukaan. Itse kallistun sille kannalle, ett4 periaatteessa johtosdanté on “laki” ja kerto-
musasia. Ndin lainsditdjd on asian tarkoittanut. Muuten lakiin ei olisi otettu “valtuuston paatosten
mukaisuutta”. Johtosdéntd asemoidaan siis sddddnndisen lain kanssa samalle viivalle, ja jos virhe
tai aiheutunut vahinko ei ole ollut vahdinen, tehddin sama muistutus kuin vaikkapa hankintalain

rikkomisen ollessa kyseessa.

Kunnan johtosaanndn rikkominen kuitenkin harvemmin johtaa virkarikossyytteeseen'®, koska
johtosdanndélla on mahdollista antaa vain tarkempia maarayksia jostain hard law—normilla maari-
tellysta kokonaisuudesta. Jos tdima kokonaisuus on lain mukaan hoidettu, ei yksityiskohtaisempien
madraysten noudattamatta jattdminen useinkaan tayta rikoksen tunnusmerkkeja. Tulkintaa vaikeut-
taa kuitenkin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan asianmukaisesta jarjestdmisestd lausuminen,

joka on laiminly6tyné kertomusasia, vaikkei varsinaisesti laitonta olisikaan.

Pitdisikd kuntalakia raportoinnin osalta sitten muuttaa? Pitéisi, jos lahdetéan siit4, ettd tilintarkas-

taja on hallinto-oikeudellisessa mielessa viranomainen. Talldin hén kéyttaa julkista valtaa kunta-

183 | ain tulkinta on hyvin epéselvaa asiassa. Viittaan t4ss jo timan tutkielman sivun 16 alaviitteessa esiteltyyn KHO:n
ratkaisuun 2005:58, jossa tuomioistuin katsoi, ettei valtuutettua voi pidattdd luottamustoimestaan td&mén rikkoessa
valtuuston tydjarjestystd vastaan. Koska valtuuston tyjarjestys on kunnan johtosaantd, ei laintulkitsija pida sen rik-
komista sellaisena virkarikoksena, jonka seurauksena olisi luottamustoimesta (eli tapauksessa “’virasta”) pidéttdminen.
Vrt. Kuuskoski & Hannus 1965; 80: Johtosaantd on viranomaiselle, jonka toimintaa siina jarjestetain, sitova ohje. Tamé ei saa
poiketa johtosdanndsté. Jos niin tehdddn, voidaan asianomaiset tuomita rangaistukseen virkavirheestd tuomioistuimessa tai kurinpi-
toteitse. Johtosaéntd velvoittaa myds valtuustoa, joka on sen antanut.
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lain alaisia tilintarkastustehtavié suorittaessaan ja laillisuusperiaate vaatii hdnen toimivaltarajojen-
sa tdsmallista ja tarkkarajaista maarittelyd. Kuntalaissa tulisi méaaritella tdsmallisesti ja yksiselittei-
sesti, millainen virhe tai aiheutunut vahinko ei ole véhéinen tai vaihtoehtoisesti maarata, ettd muis-
tutus tulee antaa aina tiettyjen ehtojen tayttaessd, vaikka virhe tai aiheutunut vahinko olisikin va-

hainen.

Samoin tilintarkastuspoytakirja tulisi legitimoida, kuten on tehty tilintarkastuslaissa. On itse asias-
sa merkillista, miten huonosti kuntalaissa sdénnelld&n virkamiehen velvollisuuksia verrattuna so-
pimusoikeudelliseen, yksityiseen, ei-virkamiehen suorittamaan tilintarkastukseen. Kun perusope-
tuslakiakin tarkennettiin opettajan toimivaltaoikeuksien osalta perusteluna se, ettei virkamies voi
itsendisesti harkita, mita kaikkea hén saa tehdé (kuten teettda oppilaalla tutkielmia kurinpidollises-

sa mielessa)'®*

, Niin samaa perustelua tulisi kayttaa tilintarkastajankin raportointivelvollisuuksien
tdsmentamisessa. Tama lisdisi oikeusvarmuutta: sama tilintarkastaja ei voisi muistuttaa rikkeesta

kunnassa A, jos samanmoinen rike johtaisi pelkk&&n huomautukseen kunnassa B.

Jos taas kuntalain nykysaadoksiad analysoi siitd ndkokulmasta, ettd pyrkii ymmartamaan, miksi ne
ovat sellaisia kuin ovat, olettaen, ettd lainsaatdja on nimenomaan tarkoittanut ne sellaisiksi kuin ne
ovat, voi tulkintakin olla toinen. Viranomaiselle on tarkoituksella annettu harkintavaltaa. Kysee-
seen tulee yksityistapauksellinen harkinta tai mahdollisesti asiantuntijaharkinta, Schindlerin har-
Kintavaltaopin viittd kategoriaa soveltaen. Jos kuntalaki tarkoituksella suo harkintaa (tarkoituk-
senmukaisuusharkintaa) tilintarkastajalle, pitéisi se kuitenkin perustella selvemmin. Samoin pitaisi
perustella muillekin valvontaelimille suotu harkintavalta, jos téllainen on ollut lains&&tajan tahto.
Nyt kuntalakia tulkitaan joko “virkamieslakina” eli “muuta et sitten saa tehdd kuin tdimén” tai sit-

ten “puitelakina” eli ’kaikki on sallittua, kunhan toimet pysyvét lain madradmissa puitteissa”.

Lainséatdjan tahto on todennidkdisesti ollut puitelainsdddantd, mutta aika on ajanut puitteiden”
ohi. Syyllistd oikeudelliselle kehitykselle, jonka uhri kuntalakikin on, hakisin EU:sta. Lissabonin
sopimus, joka astui voimaan joulukuun alusta 2009, on jotenkin onnistunut iskostamaan jasenmai-
den lainséatajien padhan ajatuksen annetun toimivallan autuaaksi tekevésté ideaalista, jota sitten
varauksettomasti sovelletaan kaikkeen julkissektorin normistoon, ottamatta huomioon ongelmia,
joita tallainen ajattelu vaistamaéttd aiheuttaa. Ainakin annetun toimivallan periaate sopii huonosti
puiteluontoisen lainsdddanndn kanssa yhdessa sovellettavaksi. Virkamies, silloin kun hén virka-

miehen statuksella tyotaan tekee, ei uskalla kdyttaa vapaata harkintaa, jonka lainséataja hénelle on

164 ks. perusopetuslain uusittu 36.58 (30.12.2013/1267)
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alun perin tarkoittanut antaa, koska luulee toimivansa annetun toimivallan alaisena, ja ndin luulles-

saan on tulkitsijasta riippuen jopa oikeassa.

Teoksessa Miten meitéa hallitaan méaaritelld&n hallinta ongelmia asettavaksi toiminnaksi. Kun jokin
asia ndyttaa vaativan ohjausta, siitd on tehtdvd ongelma ja nostettava se ndkyville. Ongelmia ja
siten hallinnan ”’puutetta” esiin nostavat niin ammattilaiset ja eri alojen asiantuntijat kuin painos-
tusryhmat, poliitikot, yritysjohtajat ja media. Ongelmien syynd nahddan jokin kayttaytymisen
muoto, ja tata kayttdytymistd pyritddn muuttamaan, jotta ongelma poistuisi. Myos pelkka kritiikin
esittiminen voi olla hallintaa, mutta yleensd “hallitsija” pyrkii tarjoamaan jotain tekniikkaa asioi-

hin puuttumiseksi.'®

Taméa madritelma sopii kuvaamaan tarkastuslautakuntien ja kunnanhallitusten valisia suhteita.
Lains&adantoon ollaan tyytyvaisia harmonisen yhteiselon aikoina, mutta jos toisen osapuolen kay-
tds koetaan ongelmalliseksi, otetaan lakipykalat oman argumentoinnin tueksi. Vedotaan siihen,
ettd toisen osapuolen yllapitama tai vaatima asiantila on itse asiassa laiton. Tilanne, jossa lakia
voidaan tulkita kahdella toisistaan poikkeavalla tavalla, puolustaa kummankin osapuolen néke-

myksia.

Kuntalaki on epaselvé tarkastuslautakunnan ja kunnanhallituksen vélista toimivaltaa koskien. Toi-
saalta voidaan perustellusti esittdd kysymys: miten kuntalakia sitten pitdisi muuttaa, jotta se olisi
tulkinnallisesti selvempi? Siind maaratadn jo nyt, ettd tarkastuslautakunnan on valmisteltava tar-
kastukseen liittyvéat asiat. Jos kunnissa tulkitaan, ettd tarkastussaanto ei ole tarkastukseen liittyva
asia, niin onko se lainsaatajan vika? Eiko vikaa ole enemmaénkin kuntien valtuustoissa, jotka voisi-
vat halutessaan erottaa hallituksia ja lautakuntia, esittdd aloitteita ja toivomusponsia ja jarjestaa
lahetekeskusteluja? Valtuuston passiivisuus voi olla ongelma jonkin tahon kannalta, toisen tahon

kannalta se taas voi olla siunaus, mutta sité on vaikea lainsdddannon keinoin korjata.

Antaako kuntalaki toimivaltaa tarkastuslautakunnan vapaalle harkinnalle? Antaa ja ei anna, mo-
lempia vieldpd sanamuodon mukaan. Ongelma kulminoituu sanaan arvioida”, ja sithen, millainen
merkityssiséltd sille halutaan antaa. Puhtaan reaalis-pragmaattisen argumentoinnin keinoin voi-
daan kysyd, millainen arviointikertomus tarkastuslautakunnan on tarkoitus antaa, jos se saa vastata
vain: “kylld” tai “ei” tavoitteiden toteutumisen arviointina. Téllainen arviointi olisi valtuuston

kannalta kaytannossa hyodyton, ja valtuustoa vartenhan arviointia juuri tehddéan. Perustelut puoles-

185 Miller& Rose 2010; 92
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taan edellyttavat tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Jos lain tasolla asiaan haluttaisiin puuttua, niin
yhden sanan vaihtaminen “arvioitava ovatko”, muotoon “arvioitava miten”, olisi tervetullut muu-

tos. Muuten en itse lakia télta osin muuttaisi.

Sen sijaan tarkastussaannosta pitéisi voida tehda juuri sellainen kuin tarkastuslautakunta itse kat-
soo tarkoituksenmukaisimmaksi. Jos kunnanhallitus ei saannon kaikista pykalisté pitdisi, sen ja-
senten tehtévana olisi yrittdd saada valtuuston enemmistd ennen danestysta omien ndkemystensa
taakse. Téata kutsutaan politiikaksi. Lainsaadannon keinoin ei mielestani saavuteta haluttua loppu-
tulosta, vaan oikeusvarmuus vaatisi tuomioistuinratkaisun tai pari. Asiasta olisi siis hyvé saada
oikeuskaytantda. Osittain kunnallisvalitusten tekoa varmasti hillitsee viranhaltijoiden ja luotta-
mushenkildiden mahdollisuus kysya Kuntaliiton lakiasiantuntijoilta neuvoa laintulkinnassa, mutta

mielesténi epédselva oikeustilanne vaatisi useamman auktoriteetin perustellun kannanoton.

Millainen sitten on tarkastuslautakuntien laatimien arviointikertomusten oikeudellinen asema?
Taman aseman selventdminen vaatisi kylla tarkennuksia lakiin. Nythan kuntalaissa ei ole mitdan
maarayksia arvioinnin laajuudesta tai esittdmistavasta. Toinen vaihtoehto olisi antaa ndméa maaréa-
ykset tarkastussaannolld, mika johtaisi variaatioon eri kuntien arvioiden vélilla. Variaatiotahan ne
siséltavat jo nyt. Lisaksi arviointikertomuksista maardédminen tarkastussdannolla pakottaisi kunnat
paivittdmaan saantdaan ja kiinnittdmaan huomiota sen muihinkin pykaliin ja niiden ajantasaisuu-
teen. Kuntalain 508:44n pitéisi siis ottaa madrdys siitd, ettd arvioinnin tarkempi sisalto ja toteutus

maéaritelld&n tarkemmin tarkastussédanndllg, jonka valtuusto hyvaksyy.

Kuntalaki mahdollistaa tosin jo nyt arviointikertomuksesta méaardédmisen johtosaannoélld, koska
50§:ssd madritiddn, ettd “ainakin” sen tuntema lista asioista tulee sisdllyttdd valtuuston hyvéksy-
miin johtos&antdihin. Kuntalaki maaraa siis jalleen vain sdéntelyminimin, jota voisi kuntakohtai-
sesti laajentaa. Jotta ndin todellisuudessa myos tapahtuisi, olisi pykalaa hyva tarkentaa. Késitteelli-
sid tarkennuksia kuntalakiin on tehty aiemminkin, muun muassa “ja riskienhallinnasta” (lisdys

pykél&dén 50.15), joka astui voimaan 15.6.2012.

Tassa tutkielmassa on pohdittu viranomaisen vapaata ja sidottua harkintaa. Mika tekee tarkastus-
lautakunnan lakisaateisesta arvioinnista sidottua, kun kuntalaki kerran ei siité yksityiskohtaisesti
madrad? Toimivallan puute, jos tarkoituksenmukaisuusarviointiin ja/tai erillisraportointiin ei ole
erikseen tarkastussdédnndssa annettu mahdollisuutta. Toimivallan puute ei kuitenkaan vaikuta kun-

tia paljon haittaavan, silla oman tutkimukseni perusteella kolmasosa pienista kunnista arvioi tar-
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koituksenmukaisuutta ilman toimivaltaa, todennakdisesti hallitustensa ja valtuustojensa siunauk-

sella.

Saantoja ei ole sen kummemmin ajateltu, vaan ne on otettu valmiina ”pakkona” ylemmaltd taholta,
Kuntaliitolta. Loput kaksi kolmasosaa kunnista joko arvioivat tarkoituksenmukaisuutta toimivallan

186 tai sitten ne eivat arvioi tarkoituksenmukaisuutta lainkaan. Tama

kanssa (kuten isot kaupungit)
joko siksi, ettei niilld ole sithen toimivaltaa eli niissd luetaan tarkastussédéntoa kirjaimellisesti”, tai
sitten siksi, etteivat niiden tarkastuslautakunnat halua tai osaa arvioida toiminnan tarkoituksenmu-

kaisuutta, vaikka niille suotaisiin tdhan mahdollisuus.

Jalkimmainen tilanne on itse valittu eika siis sellaisena ongelma. Pakko ei ole arvioida kuin laki-
saateinen minimi, mika viittaa kyll&/ei-tasoon. Muuhun ei kuntalaki sanamuotonsa mukaan velvoi-
ta. Osaaminen puolestaan on resurssikysymys. Tarkastuslautakunnan on saatava kouluttautua, jos
se kokee siihen tarvetta, miké taas voi olla hankalaa, jos kunnanhallitus valmistelee maararaha-
asian tarkastusta varten. Tarkastuslautakunta kantaa tarkastuksesta poliittisen vastuun, ja sen on
siksi saatava tata varten riittavat resurssit. Jos halua ja osaamista sen sijaan 16ytyisi, mutta arvioin-
nin k&ytdnnon toteutus ja& toimivallan puuttumisen vuoksi vajaaksi, on silloin kuntalakia tulkittu

vaarin.

“Toimivallaton” toiminta on myds ongelmallinen, koska se on merkki mielivallasta ja oikeusvar-
muuden puutteesta. Ei tarvittaisi kuin yksi valtuuston kokous, ja toimivaltakysymys olisi sill& hoi-
dettu, kunhan poliittista tahtoa riittdd. Minusta Kuntaliitto voisi lahettdd paimenkirjeen kuntiin ja
kehottaa niita johtosaantdjensa perusteelliseen péivitykseen, koska omatoimisuutta on odotettu jo
kohta parikymmenté vuotta. Samalla Kuntaliitto voisi perustella kannanottonsa siitd, mitd mielta
se on tarkastuslautakuntien tarkoituksenmukaisuusarvioinnista, erillisraportoinnista ja asioiden
valmistelusta. Kuntaliiton auktoriteetti on ainakin pienissa kunnissa horjumaton, joten tdmankal-
tainen muistaminen saisi taatusti kunnissa aikaan jonkinlaista vipinaa asian tiimoilta. Ainakin asia
nousisi agendalle, ja jos valtuusto sitten paattaisi olla tekemétta johtosaantoihin mitddn muutoksia,
niin kyseessa olisi tietoinen, demokraattinen paatds. Jotenkin tuntuu, ettd valtuustojen passiivisuus

on suureksi osaksi tiedon puutteesta johtuvaa.

186 Kunnissa, joissa tarkoituksenmukaisuusarvioinnin sallittavuus on tarkastussaantoon kirjattu, kaytetadn niin saman-
laista ilmaisua arvioida hallinnon ja taloudenhoidon sek& palvelutoiminnan tarkoituksenmukaisuutta, ettd todennakdi-
sesti ndilla sanoilla ilmaistua lisdpyk&ldd on myds suositeltu jossain Kuntaliiton jarjestaméssé koulutuksessa.
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Kuka vallitsevasta tilanteesta hyotyy? Kunnanhallitukset. Niille on siirtynyt valtaa tarkastuslauta-
kunnilta, sitd valtaa vapaaseen harkintaan, jonka kuntalaki tarkastuslautakunnille puitelakina soisi.
Tama valta taas on suoraan pois valtuustojen vallasta, koska tarkastuslautakunta on valtuuston
alainen ja sen palvelija. Tilintarkastaja voisi puuttua tilanteeseen, omasta mielestani hanen jopa
taytyisi puuttua siihen, silla han ei ainakaan tarkastuslautakunnan sihteerind toimiessaan voi olla
taysin tietdmaton siitd, mité lautakunnan kokouksissa pohditaan ja suunnitellaan. Mutta mité tilin-
tarkastaja voi tehdd, jos Kuntaliiton kannanotto asiaan on pyydetty ja saatu, ja sitd tulkitaan tarkas-

tuslautakuntakielteisesti, eika valtuusto nouse kapinaan lautakuntansa toimivallan puolesta?

Tilintarkastaja ei saa sekaantua paivanpolitiikkaan ja sellaisina toimivaltakiistat kunnan eri hallin-
toelinten valilla kylld yleenséd nahdadn. Laihanen sai vaitostutkimuksessaan tuloksen, ettd myos
tarkastuslautakuntien ohjeistaminen olemaan puuttumatta operatiiviseen johtamiseen on johtanut
lautakuntien tarpeettomaankin varovaisuuteen johtamisen arvioinnissa ja kehitysehdotuksia sisél-
tavien johtopaatosten esittamisessd. Taméa “kielto” estdd Laihasen mukaan tarkastuslautakuntien
arvioinnin omaehtoista kehittymista.'®” Tutkimuskirjallisuudessa tormasin jatkuvasti samansuun-
taisiin vaitteisiin siita, ettei pdivanpolitiikkaan sekaantuminen sovi sen enempaa tilintarkastajalle
kuin tarkastuslautakunnallekaan.®® Tahan vetosivat my6s kunnanhallitukset, kun niille ehdotettiin
tarkastussaantojen paivittamista. Vaitteen, jota luultavasti tulkitaan karjekk&&mmin, kuin miksi se
on tarkoitettu, alkuperdislahde on todennakoisesti Harjula&Prattalan kuntalain kommentaari (aja-
tus toistuu useammassa painoksessa), silla kuntalain valmisteluaineistossa ei téllaista ole mainittu.
Miké on paivéanpolitiikkaa ja kuka/ketk& siihen saavat kuntalain mukaan sekaantua ja miksi ulkoi-

nen valvontaorganisaatio ei siit4 saisi mitd4n sanoa?

Kuntalain 54§:n mukaan “valtuusto kokoontuu paéttdminddn aikoina ja myos silloin, kun valtuus-
ton puheenjohtaja katsoo sen tarpeelliseksi tai jos kunnanhallitus tai vahintdan neljasosa valtuute-
tuista sitd pyytdd”. Kaytannossa pienten kuntien valtuustot kokoontuvat 2—3 kuukauden vélein eli
kuudesta—neljaan kertaa vuodessa. Paivéanpolitiikkaa tehd&én siis luultavasti kunnanhallituksissa ja
lautakunnissa. Paitsi tarkastuslautakunnissa, joissa péivéanpolitiikkaan sekaantuminen ei siis ole
sopivaa. Harjula—Prattéalan kuntalain kommentaarissa tunnutaan olevan huolissaan tarkastuslauta-

kunnan jésenten kaksoisroolista sekd arvioijina etta valtuutettuina. Tama on kuitenkin rakenteelli-

167 |_aihanen 2009; 249, 253, ks. myds 110

168 yrt. HE 71/2006 vp; eduskunnan tarkastusvaliokunnasta: “Tarkastusvaliokunnan toiminnassa korostuu oma-aloitteinen
toiminta niin, ettd valiokunnalla on oikeus ottaa omasta aloitteestaan késiteltdvakseen asioita ja toimittaa ne mietinnén muodossa
taysistunnolle. Ndissé aiheissa tulee keskittyd eduskunnan kannalta merkittaviin havaintoihin puuttumatta paivanpoliittisiin kysy-
myksiin”. Olisiko tdéltd otettu analogiaa kuntien tarkastuslautakuntien toimivaltatulkintoihin?
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nen ongelma, eik& sitd voi tyydyttdvasti ratkaista niin kauan kuin luottamushenkil6arviointi on

olemassa.

Kuntalain kommentaari lienee kunnissa — etenkin pienisséd, koska isoissa kaupungeissa on la-
kiosaamista omastakin takaa — jonkinlaisen “raamatun’ asemassa, ja koska “raamatussa sanotaan”,
ettei ulkoisen valvonnan keinoin saa sekaantua paivanpolitiikkaan, niin silloin siihen ei sekaannu-
ta. Kdytdnnossé tdma tarkoittaa sité, ettd valtuusto késittelee ne asiat, jotka ’péivéanpolitiikan itse-
oikeutetut tekijdt” eli kunnanhallituksen jdsenet, sen péitettdviksi tuo. Ja jos kunnanhallitus ei
halua péivittaa tarkastussaantod, sitd ei paivitetd. Pelkka toive siita, ettd sitd joskus pdivitettaisiin,
voidaan tyrméta paivanpolitiikkaan sekaantumisena ja sehén on kuntalain mukaan kielletty.

Kuntalakia tulkitaan siis karrikoidusti siten kuin Kuntaliitto sita tulkitsee. Joskus joku yksittdinen
luottamushenkild tai valveutunut kunnan asukas saattaa tehdd kunnallisvalituksen epdselvésta ja
tulkinnanvaraisesta laillisuusasiasta, (ollessaan itse eri mieltd kuin enemmistd) mutta paasaantoi-
sesti tulkinta-auktoriteetti on edunvalvontajarjesto. Sielta lahetetddn valmiit saannot ja suositukset,
ja asioiden valmistelu helpottuu, kun valtuutetuille tarjottava informaatio voidaan ndin “ottaa an-
nettuna”. Epdilen, ettd hyvin paljon “Kuntaliitto—itsehallinnossa” on kyse joko mukavuudenhalusta
tai vaihtoehtoisesti painvastaisesta eli kiireestd. Yhté kaikki, asioista ei viitsita tai ehditd muodos-
taa omaa kantaa, vaan kannat omaksutaan valmiina. Ainakin pienissa kunnissa viranhaltijoiden
maaraé on vain vahennetty viimeiset parikymmenta vuotta, tosin kuntaliitosten yhteydessé saatava
liittyvan kunnan viranhaltijoiden viiden vuoden irtisanomissuoja on saattanut tuoda kunnantaloon
lisdd valmistelevaa henkilokuntaa ja kuka tietdd myos konsensuksen kyseenalaistavaa kapinamiel-

ta169.

KHO:n ratkaisukdytdnnon perusteella tuomioistuin liputtaa hyvin usein valtuuston ehdottoman
paatdsvallan puolesta, kun taas Kuntaliitto tuntuu pitdvdn enemman tilivelvollisten puolta. Tilin-
tarkastaja asettunee téssd vastakkainasettelussa yleensd Kuntaliiton puolelle, “raamattunsa” luke-
neena. Jos tarkastuslautakunnat pelk&avat kunnanhallitusten syytoksia paivanpolitiikkaan sekaan-
tumisista, niin sitd suurempi on pelko tilintarkastajalla, joka pelkad viela riippumattomuutensakin

puolesta, eikd halua hankaluuksia myéskaan tyonantajalleen. JHTT-tarkastajia on (vield) lukuméaa-

189 Kapinamielesta yhtena esimerkkina Turun Sanomien artikkeli 21.12.2011, jossa kuntauudistuskapinalliset kunnat
harkitsivat Kuntaliitosta eroamista ja uuden edunvalvontajarjeston perustamista. Kapinakunnat olivat kaikki pienia.
http://www.ts.fi/uutiset/kotimaa/291120/Kapinalliset+puuhaavat+joukkoeroa+Kuntaliitosta++hahmotelmissa+uusi+jar
jesto. Viiden vuoden irtisanomissuojasta. ks. kuntajakolaki (1698/2009) 29§
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raisesti melko vahan'™, ja suuri osa tilintarkastusta suorittavista henkilista (avustavista tarkasta-
jista) on yksityissektorin kelpoisuuden saaneita tai muuten vahéisen kuntakokemuksen omaavia.
Heill& voi olla iso kynnys alkaa neuvoa tarkastuslautakuntaa sen oikeuksien pendaamisessa, eten-

kin, jos lautakunta itse ei tunnu olevan asemastaan lainkaan huolissaan.

Laihanen véitostutkimuksessaan (Jortikka pro gradussaan oli samoilla linjoilla) esittad, etta tilin-
tarkastajan vahva panos tarkastuslautakuntien arviointitydhon on tehnyt arvioinnista mielenkiinno-
tonta. Han on minunkin mielesténi oikeassa, vaikka oman tutkimukseni valossa tilintarkastajien
ké&denjalki ei juurikaan kohdekuntieni arviointikertomuksissa nakynyt, paitsi niissa kunnissa, jotka
nimenomaisesti olivat tilintarkastajan tdhan tehtdvaan palkanneet. Hanen aineistonsa oli kuitenkin
paljon laajempi kuin omani, ja perustui muun muassa haastatteluihin ja omaan kokemukseen, kos-

ka Laihanen on itse toiminut tarkastuslautakunnan puheenjohtajana.

Esitdn omien tulosteni pohjalta yhden varteenotettavan syyn tarkastuslautakuntien arviointien mie-
lenkiinnottomuudelle: (suurimmaksi osaksi aiheeton) pelko toimivallan puutteesta. Tarkastuslau-
takunnat eivat kéyta toimivaltaansa optimaalisesti ja turvautuvat arvioinneissaan tilintarkastajan
havaintoihin ”paremman puutteessa” ja luottaen siihen, ettd hdnen “mielipiteensd” eivat ainakaan
ole vaaria. Tarkastuslautakunnat voivat piiloutua tilintarkastajan auktoriteetin taakse havaintojaan
esittdessdan, koska eivat uskalla lausua omiaan, pelatessédan syytoksia paivanpolitikoinnista. Tilin-
tarkastajan asennetta puolestaan kuvaa “ei kuulu minulle”-tyyppinen ajattelu. H&n keskittyy lei-
mallisesti vain laillisuuden tarkastukseen, ajatellen, ettd kylla tarkastuslautakunta hoitaa oman
0sansa, ja jos ei hoida, kuuluu asia joka tapauksessa “pédivanpolitiikkaan” eika siis ainakaan hanel-
le. Molempia osapuolia vaivaa tietynlainen varovaisuus ja lakiminimin tayttaminen, joka on saan-

telyn aukollisuuden sanelemaa ja suppean tulkinnan mukanaan tuomaa.

Palaan tutkielman paakysymykseen: Missé laajuudessa kunnan ulkoisen valvonnan keinoin voi-
daan puuttua kunnan hallinnon tarkoituksenmukaisuuteen? VVoimassa oleva oikeus (lahinné kunta-
ja hallintolaki) antaa suhteellisen laajat valtuudet, koska tarkoituksenmukaisuusarviointia ei sana-
muodon mukaan Kielletd kummankaan valvontaelimen kohdalla. Tapaoikeus legaalilahteend ase-
moituu jyrkemmin “ei ole syytd arvostella laillisten pditosten tarkoituksenmukaisuutta”, tilintar-

kastajan suorittamaan tarkoituksenmukaisuusarviointiin. Perusteluna on se, ettd se on tarkastuslau-

10JHTT-auktorisoituja tilintarkastajia on valtiovarainministerién yllapitiman listan https://www.vm.fi/vm/fi
/04 _julkaisut_ja_asiakirjat/03_muut_asiakirjat/tarkastajat_suomi.pdf mukaan talla hetkelld 346 kpl
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takunnan tehtdvd. Samaa kantaa edustaa lainvalmisteluaineisto. Luottamushenkil®tarkastus on

luonteeltaan tarkoituksenmukaisuustarkastusta, lukee kuntalain esitoissal’:.

Tiivistetysti: tilintarkastaja voi melko pitkalle tarkoituksenmukaisuusperustein harkita, miten han
raportoi tarkastuskohteessa havaitsemistaan epakohdista. Muutama joustava normi siséltyy kunta-
laissa sddnneltyihin tehtéviin, esimerkiksi sanan “asianmukaisesti” tulkinta mahdollistaa tiettyd
vapaata harkintaa. Laillisten jo tehtyjen paatdsten tarkoituksenmukaisuutta ei voi arvostella, ja
arvostelulla tarkoitetaan tassé yhteydessa muistutuksen tekoa. Valmistelua sen sijaan saa arvostella
ja ilmeisesti tilintarkastajilta toivottaisiinkin enemman aktiivisuutta valmistelun asianmukaisuuden

tarkastamisessa. Puuttuminen” merkitsee tdssd yhteydessa ilmoitusta tai huomautusta.

Tarkastuslautakunta sen sijaan saa voimassa olevan oikeuden mukaan puuttua hallinnon tarkoituk-
senmukaisuuteen, koska koko valvontaelin on tatd varten perustettu. Se kantaa puuttumisistaan
poliittisen vastuun eli saattaa joutua erotetuksi, jos valtuusto ei pida sen toiminnasta, tai katsoo sen
muuten sopimattomaksi hoitamaan tehtdviaan. Omasta mielesténi tarkoituksenmukaisuusarvioin-
nin sallivan maarayksen kirjaamisen vaatiminen tarkastussaantoon vaikuttaa sekin legalistiselta
saivartelulta, koska lautakunta on saanut toimivallan tdéhén jo syntyesséén. Lains&étaja ei sen tar-
koituksenmukaisuusarviointia ole halunnut sitoa, mutta tulkitsijasta riippuu, miten sidottuna sen
harkintaa pidetaan. Kuntalakia tulee tdsmentaa ulkoisen valvonnan toimivaltakysymysten osalta, ja

muutaman idean olen itsekin esittanyt.

Jatkotutkimusehdotuksia: hyvin mielenkiintoinen olisi oikeusdogmaattinen tutkimus kuntakonser-
nin tarkastuksesta ulkoisen valvonnan toimivallan ndkdkulmasta, koska lainsdédénté on siina asi-
assa viel& paljon aukollisempaa ja tulkinnanvaraisempaa kuin peruskunnan kohdalla, ja nykyinen
yhtioittdmis- ja saatidittdmisinto tulee todennékdisesti lisdédmaén konsernivalvonnan tarvetta rajus-
ti 1&hivuosina. Law in action-nakokulmasta tapaustutkimus tilintarkastajien laintulkinnasta hallin-
non tarkastuksessa: vaatisi useamman teemahaastattelun ja/tai lomakekyselyn. Miten siséisen val-
vonnan ja riskienhallinnan puutteet nakyvat tilintarkastuskertomusten mukautuksissa? Kuntaliiton
roolista voisi tehdé tutkimuksen myo6s kuntien luottamushenkil6ité ja viranhaltijoita haastattele-

malla.

171 HE192/1994
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