JHTT -TUTKINTO 2010

OSA I: Tilintarkastustietous ja -tekniikka

Huomautus!

Mikali olet jo suorittanut HTM tai KHT -tutkinnon, vastaa kysymyksiin alla olevan taulukon

mukaisesti. Muut vastaavat kaikkiin kysymyksiin.

Kysymys HTM- ja KHT-tutkinnon suorittaneet
Kysymys 1 a vastaa

Kysymys 1 b vastaa

Kysymys 1 c vastaa

Kysymys 1 d ala vastaa

Kysymys 2 vastaa

Kysymys 3 vastaa

Kysymys 4 vastaa

Kysymys 5 ala vastaa

Kysymys 1: Tilintarkastajan muuttuvan ’tilintarkastuskentan” tuntemus

Aika-arvio 40-50 minuuttia

Maksimipistemaara 2 pistetta

a) Kerro lyhyesti Euroopan unionin komission keskeisimmaét tehtdvét unionin

taloudenhoidossa ja mihin sdannéksiin nuo tehtavat Iahtdkohtaisesti perustuvat.

b) Niin sanottu Lissabonin sopimus muutti Eurooppa-neuvoston asemaa ja tehtéavia.



Mitd tdméa merkitsee Suomen valtiontaloutta koskevan paatoksenteon ndkdkulmasta?

¢) Kuntien liikelaitosten aseman suhteessa Euroopan unionin lainsdéddantdon on vaitetty
kéyneen ongelmalliseksi.
Kerro lyhyesti, misté t4ss& ”"ongelmassa” on pohjimmiltaan kyse.

d) Osakeynhtidlaki (624/2006) ja tilintarkastuslaki (459/2007) ovat uudistuneet téll&
vuosituhannella kansainvalistymisen ja Euroopan unionin jasenyyden vuoksi.
Talouskriiseissa korostuu tilintarkastuksen ja julkisyhteiséjen valvonnan merkitys.
Suomessa toteutui vuonna 2010 aluehallinnon uudistus. Perustetut aluehallintovirastot
edistavat alueellista yhdenvertaisuutta. Tahan kuuluu erityistapauksessa myds

tilintarkastajan maaraéminen.

Selvita lyhyesti, milloin 1.1.2010 toimintansa aloittanut aluehallintovirasto on

velvollinen maarddmaan tilintarkastajan.

Vastaus 1:

a) Suhteessa Euroopan unionin parlamenttiin ja neuvostoon komissio on unionin taloudenhoidossa

valmisteluelin ja tdytant6onpanoelin. Komission vastuulla on myds sisaisen valvonnan

jarjestaminen. Budjettivalmistelun poliittisessa neuvotteluprosessissa, trilogissa, komissiolla on
keskeinen osuus olla yhteistyGssa neuvoston ja parlamentissa edustettuina olevien ryhmien kanssa.
Valmisteluelimen luonteen mukaisesti komission merkitys on noussut niin sanottujen kasvu- ja
vakaussopimusten valvonnassa. Lissabonin sopimuksen johdosta unionin komission painoarvo
tullee entisestadn vahvistumaan myds suhteessa Eurooppa-neuvostoon, jonka asema virallistettiin

unionisopimuksella. Avainasemaan noussee Agenda 2014 valmistelu.

Keskeiset sadnndkset komission tehtavista unionin taloudenhoidossa olivat tutkintoon osallistujille

heikosti tiedossa.

Lahtokohtasd&dnnokset ovat Euroopan unionia koskevassa sopimuksessa (SEU 17 art.) seka
sopimuksessa Euroopan unionin toiminnasta (SEUT 310-325 art.). Tdma on riittdva vastaustaso,




lahtokohtataso. Unionin varainhoitoasetus (1605/2002) on sitten alemman tasoisen sadntelyn tarkein

oikeusnormisto.

b) Lissabonin sopimus teki vasta Euroopan unionista oikeushenkildn ja samalla virallisti Eurooppa-

neuvoston aseman. Valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa taloudenhoitoon liittyvien tehtdvien

kansallisesta valmistelusta (PL 93.2 8). Eduskunnalle vastuunalaisen pdadministerin asema vahvistui
samalla Lissabonin sopimuksen voimaantultua. Kreikan ym. Vélimeren maiden finanssikriisin

vuoksi on jo nyt ndhtévisséd Eurooppa-neuvoston toimivallan kasvu kansalliseen finanssivaltaan,

erityisesti niin sanottuun kansalliseen budjettikuriin nghden. Eduskunnan budjettivalta voi

tosiasiallisesti heiketd, vaikkakin muodollisesti valtiontaloudellisen paatosvallan ala séilyisi

Samana.

Vaikka Suomi poliittisesti sitoutuu tulevaisuudessakin etukateen valtioneuvoston ja eduskunnan
yhteisvalmistelun tuloksena monivuotisiin rahoituskehyksiin (Agendat), Eurooppa-neuvosto ei
lahivuosinakaan voi velvoittaa jasenvaltioita "korotettuihin jasenmaksuosuuksiin” ilman

eduskunnan antamaa hyvéksyntaa (vrt. PL 94 §)..

c) Kilpailuneutraliteetin vaaliminen on ollut keskeinen alue Euroopan unionin toiminnasta. Tasta
kysymyksesta on unionin komission oltava erityisen kiinnostunut ja primaarioikeudenkin
nékokulmasta (vrt. SEU 17 art. ja SEUT 101-106 art.). Laht6kohtaisesti kuntien liiketoiminta

perustuu ja sen tulee mahtua kuntalain 2 8:n mukaiseen kunnan toimialaan. Pelkk& voiton tavoittelu

tai niin kuin aikaisemmin sanottiin ”spekulatiivinen liiketoiminta” ei ole kunnalle sallittua.

Euroopan unionin komissiolla on ollut suuria vaikeuksia ymmaértaa Pohjoismaita ja niiden julkisia
hyvinvointipalveluita — myds osana liikelaitosajattelua. Toiminnan yleishyodyllisyys ja sen suhde
yksityiseen elinkeinotoimintaan kilpailuttamisongelmineen monimutkaistaa myds kunnallisen

liikelaitoksen yleishyodyllisyytta.

Unionioikeuden laht6kohtasadnnds on ollut alusta saakka epéselva ja ristiriitaisille tulkinnoille altis.

Kilpailuneutraliteetti versus yhteiskunnallinen palvelulaitos on viime kddessa kunnallisen

liikelaitoksen osalta ratkaistava in casu, sanoivat roomalaiset. Paine osakeyhtidittdmiseen ja ndin

ollen erillisen oikeussubjektin luomiseen on kasvussa.

d) Aluehallintovirasto on tilintarkastuslain (459/2007) 9 §:n mukaan velvollinen m&&rddmaan

tilintarkastajan erityistapauksissa; muun ohessa silloin, jos tilintarkastajaa ei ole valittu




tilintarkastuslain tai muun lain mukaisesti. Samoin on asianlaita, kun tilintarkastajalla ei ole

tarvittavaa kelpoisuutta tai tilintarkastaja ei ole riippumaton.

Vastauksen ongelmallisuutta lisasi se, ettd puheena oleva aluehallintoviraston erityistehtdva on

sisallytetty tilintarkastuslakiin eik& aluehallintovirastoja koskevaan lainsd&ddantoon. Tutkintoon

osallistuneista vain kaksi oli ylipaataan tasta uudistuksesta tietoisia!

Kysymys 2: Julkisten varojen kayttotarkoituksen rajojen testaus

Aika-arvio 60-70 minuuttia
Maksimipistemadra 3 pistetta

Arvioi JHTT —tilintarkastajana laillisuusndkOdkulmasta seuraavia ty0- ja elinkeinoministerion seké

Porttipahdan kunnan toimia maamme energiahuollon turvaamiseksi:

a) Osana kotimaisen energiahuollon niin sanottua risupakettiosaa TEM péatti myontaa
Porttipahdan kunnan perustamalle energialaitokselle investointiavustusta Raha-
automaattiyhdistyksen voittovaroista 10 milj. euroa. Avustuksen ehdoksi ministerit
asetti sen, etta liikelaitos pysyy kunnallisena eika sen toimialaa kotimaiseen raaka-

aineeseen perustuvana tuotantolaitoksena muuteta.

b) Porttipahdan kunnanvaltuusto péétti bioenergialaitoksen perustamisen aiheuttaman
rahapulan vuoksi ulkoistaa kunnan ruokahuollon alkaen kouluista paatyen
terveyskeskukseen ja vanhainkotiin. N&in turvattaisiin paikkakunnan ainoan yrittgjan
Helmi Kalakukon yrityksen toiminta ja tydpaikat (6 henkil6d kokopéivatydssa),

perusteli valtuuston puheenjohtaja yksimielista ratkaisua paikallislehden toimittajalle.

Valtuuston pé&atoksen perusteella kunnanhallitus teki hankintasopimuksen, arvo
vuotuistasolla 150.000 euroa, Kilpailuttamatta paikallisen Helmi Kalakukon johtaman
yrityksen kanssa. Paikallislehden toimittajan kotikulmien suosimisvaitteen
kunnanhallituksen puheenjohtaja torjui viittaamalla kunnanhallituksen paatoksen

perusteluihin kokonaistaloudellisesta edullisuudesta ja erityisesti sill&, etta 1&hin



kilpaileva yritt4ja on tosin 30 kilometrin pa&ssa, mutta toimii Alakurtissa, joka on

Vendjén valtion alueella.

c) Tyo- ja elinkeinoministerid paatti kotimaisen energiatuotannon lisdédmisinnossaan
velvoittaa Porttipahdan kuntaa muuttamaan elinkeinostrategiaansa siten, etta kunta
luopuisi kokonaan hiilivoimalan kaytosta. Korvaukseksi tastd ministerion ylijohtaja
ilmoitti, ettd ministeri6 antaisi kunnalle harkinnanvaraista rahoitusavustusta 5
miljoonaa euroa, puolet valtuusmenettelyll&, puolet Euroopan unionin

aluekehitysrahastosta.

Eduskunnan oikeusasiamies on saanut Porttipahdan kunnan asukkaan Uljas Lokan kantelun, jossa
han epailee niin ministerion kuin kunnanhallituksen ja -valtuuston toimien laillisuutta. Asioiden
ollessa mutkikkaita niin talouden, politiikan kuin juridiikankin ndkokulmasta oikeusasiamies Antti
Ikihonka pééattaa pyytaa sinulta, kunnan JHTT -tilintarkastajalta lausuntoa kuvattujen

toimenpiteiden laillisuudesta.

Kerro lyhyesti, millaisen lausunnon annat eduskunnan oikeusasiamiehelle, Antti Ikihongalle.

Vastaus 2:

a) Tyo- ja elinkeinoministerid ylitti toimivaltansa, kun se péatti myontaa investointiavustusta Raha-

automaattiyhdistyksen voittovaroista. Valtioneuvosto péaattaa yleisistunnossaan tallaisista
harkinnanvaraisista valtionavuista sosiaali- ja terveysministerion esityksesté (vrt. VNOS 4 8).

Kuntien itsendiseen toimivaltaan voidaan puuttua vain lain tasoisin sdanndksin (PL 121 8).

Ministerisyytteen nostamisesta ja virkavastuun toteuttamisesta on sadnnékset niin ik&&dn Suomen
perustuslaissa (PL 116 §, 1188).

b) Kunnan yksityisen yrityksen kanssa tekema palveluhankinta ylittd4 hankintalain (348/2007) 15
8:n 1 momentin tarkoittaman palveluhankintojen kansallisen kynnysarvon 30 000 euroa. Néin ollen

hankinta olisi pitdnyt Kilpailuttaa. Se, etté viitataan l&himman Kilpailevan yrittdjan olevan Venajan

puolella, ei poista kilpailuttamisvelvollisuutta (hankintalaki 4 §). Kokonaistaloudellista edullisuutta

ei Porttipahdan kunnassa ole milld&n tavoin "mitattu”. Ylipaatdan tdman kriteerin kytkeminen



kotikunnan yrittdjan suosimiseen on harkintavallan vaarinkdyttoa. Tarjouspyynnossa vasta olisi
mahdollisuus méaaritelld valintaperusteeksi kokonaistaloudellinen edullisuus. Samalla kunnan tulee
siind ilmoittaa tarjousten vertailuperusteet (hankintalaki 41 8). Tyollisyysnakdkohdalla ei voi

perustella lainvastaista paatosta.

c) Ty6- ja elinkeinoministeridlla ei ole toimivaltaa — kuntien itsehallinnon vuoksi — puuttua

Porttipahdan kunnan elinkeinostrategiaan kuntaa velvoittavin ratkaisuin. Nain ollen mink&anlainen

“kaupankaynti” harkinnanvaraisella rahoitusavustuksella ei tule kysymykseen. Ministerion
ylijohtajan on syyta tietad, ettd valtioneuvosto paattdd harkinnanvaraisten rahoitusavustusten jaosta
kunnille — valtiovarainministerion (kuntaministerin) esityksesta (vrt. K\VOL 16 § ja VNOS 4 8§).
Mahdollisten virkavastuusaannosten aktualisoitumisen osalta voidaan viitata vastauksen a-kohdassa

esitettyyn.

Kysymys 3. Kannattavuuskasite yrityksissé ja julkishallinnossa

Aika-arvio 40-50 minuuttia

Maksimipistemadra 2 pistetta

Edustamasi tilintarkastusyhteisdé Turhan Tarkat Oy on laajasti tunnettu laadunvarmistuksestaan.
Oleellinen osa laatutydta on monipuolinen koulutus- ja tuotekehitystoiminta, joka pohjautuu
tilintarkastuskentdn monipuoliseen ja syvalliseen tuntemukseen. VViime vuosina on erityisesti
korostunut tarve ymmartaa liiketaloudellisten ajattelumallien soveltuvuutta julkishallinnon
jarjestelmien uudistamisessa. Turhan Tarkat Oy on tarked toimija kyseisella osaamisalueella.
Yhteisossa on kaynnissa iso kehittamisprojekti, jossa pyritdan uudenlaiseen aiempaa
kokonaisvaltaisempaan tapaan hyddyntéé liiketaloudellista k&sitteistda kuntien ja valtionhallinnon
organisaatioiden analyysissa. Erés projektin lopputuotos on teos, jota on tarkoitus kayttada yhteison
omassa koulutustoiminnassa ja laadunvarmistustydssa, minké liséksi siita halutaan mahdollisimman
laajalevikkinen opas kaikille kiinnostuneille julkishallinnon organisaatioille. Toimitusjohtaja Eino
Eksaktin sanoin siitd on tuleva suomalaisen hybriditalouden katekismus, joka kantaa onttoa
tyonimeddn "kasitteisté lisdarvoa — osaamisesta lisdtarmoa’ vain siksi ettd meidén on taas
myotéiltava tatd modernia teknokraattisen ajan henkead”.

Ty0 on jaettu kolmeen tiimiin, joista ensimmainen tarkastelee keskeisten kasitteiden siséltoa ja
soveltuvuutta julkishallintoon, toinen Turhan Tarkat Oy:n tarkastus- ja konsultaatioprosesseissa
kerd&dmien tapausesimerkkien dokumentaatiota ja kolmas késitteiden kéyttod koskevien standardien



kehittamistd Suomessa. Ensimmadisen tiimin tehtdva on antaa suuntaviivat myds muiden tiimien
tyélle.

Olet ensimmaisen tiimin johtaja. Tamanhetkinen vaihe on kannattavuuskasitteen méaarittaminen ja
soveltaminen julkishallinnon ymparistossé. Olet kirjoittamassa runkoa timan osion tekstiksi.

Milta osion teksti ndyttda? Varmista ettd se sisdltdd vahintddn seuraavat asiat:

3 A. Kannattavuuskasitteen vertailu yrityksessa ja julkishallinnossa

e Mita tarkoittaa kannattavuuskasite liikeyrityksessa ja millaisin mittarein sita yleensa
kuvataan?

o Mika sisaltd kannattavuuskasitteella on julkishallinnossa ja millaisin mittarein sité yleensa
kuvataan?

e Miten kannattavuuslukuja voidaan vertailla yritysten ja julkishallinnon valill4?

Tiimisi tehtdvana on maaritella relevantteja esimerkkeja kunta- ja valtionhallinnon organisaatioista.
Lisé&ksi tarvetta on aihetta koskevan ldhdeaineiston kartoittamiseen. Vastaat tiimisi kanssa edell&

mainittuihin odotuksiin analysoimalla my0ds seuraavia kysymyksié.

3 B. Kannattavuuskasitteen soveltamisesimerkit julkishallinnossa

e Esitd esimerkki kannattavuuskasitteen soveltamisesta kuntaorganisaatiossa. Millaisia
kuntaorganisaation ominaispiirteisiin liittyvia ongelmia kasitteen kaytossa voi olla?

o Esita esimerkki kannattavuuskasitteen soveltamisesta valtionhallinnossa. Millaisia
valtionhallinnon organisaation ominaispiirteisiin liittyvia ongelmia kasitteen kaytdssa voi
olla?

e Mainitse viisi aineistolahdettd, jotka tarkastelevat kannattavuuskasitteen soveltamista
julkishallinnossa (lahteen nimi riittad, yksityiskohtaisia tietoja ei tarvita)

MALLIVASTAUS.
Vastauksen avain on organisaatiotalouden jakautumisessa raha- ja reaaliprosessiin.

Yritysorganisaation taloudessa raha- ja reaaliprosessin suhde on tiivis. Yrityksen rahavirtoina
realisoituvat menot ja tulot pohjautuvat reaaliprosessin toteutuneisiin tai odotettuihin tapahtumiin.
Yrityksen kirjanpidollaan (rahaprosessi) osoittama kannattavuus on tuotettu ja aikaansaatu
yrityksen liiketoiminnan jarjestdmisen ja organisoinnin prosesseissa, joissa tuotantopanokset on
muunnettu markkinoilla myytaviksi tuotoksiksi (reaaliprosessi). Liiketaloudellisen kannattavuuden
mittarit kuvaavat tdiman prosessin onnistuneisuutta. Tallaisia voivat olla esimerkiksi kirjanpidon
osoittama voitto, joka kuvaa samanaikaisesti seka rahaprosessilla mitattujen (tuotot-kulut) suureiden
suhdetta, mutta myos liiketoimintaprosessien onnistuneisuutta, jossa kriteerind on kyky muuntaa

tuotantopanokset mahdollisimman tehokkaasti toimialan asiakkaiden haluamiksi suoritteiksi.



Toisaalta esimerkiksi osakkeenomistajille koituva tuotto (vrt. pddoman tuottoasteen mittarit) liittda
kannattavuuden yritystoiminnan perustarkoitukseen, eli osakkeenomistajien taloudellisen
arvonmuodostuksen kehitykseen. Lahtokohta on kuitenkin sama: yritystoiminnassa kannattavuuden
mittari heijastaa samanaikaisesti sek& raha- ettd reaaliprosessissa onnistumista.

Julkishallinnon jérjestelmé&ssa raha- ja reaaliprosessin yhteys on monimutkaisempi. Yritystalouden
kaltaista yhteytta ei ole, vaan rahaprosessin mittaristoista (esimerkiksi kunnan tilinpaatos,
valtionhallinnon kirjanpitoyksikén tuotto-kululaskelma) ei voida paatella palvelu- ja
suoritetuotannon taloudellisuutta, tehokkuutta ja vaikuttavuutta. VVastaavasti rationaalisesti
organisoitu palvelutuotanto ei valttdmatta kaikilta osin heijastu kirjanpidolla mitattuun tulokseen.
Tama ongelma ei poista kuitenkaan kyseisen tiedon tarvetta. Itse asiassa juuri painvastoin:
kannattavuuden kaltaista informaatiota tarvitaan julkishallinnon organisaatioissa sen
varmistamiseksi, ettd julkisorganisaatioilla sdilyvét riittdvat kannustimet kayttaa niille
kohdennettuja veroresursseja mahdollisimman rationaalisesti. Tdssé mielessé kannattavuuskasitteen
vastine julkishallinnon jérjestelmissa ja organisaatioissa on tuloksellisuuskésite ja sité tukeva
ajattelu.

Myas julkisten palvelujen jarjestamiseen osallistuvissa organisaatioissa voidaan kayttaa
liiketaloudellisen kannattavuuden kasitettd. Tama koskee organisaatioita, jotka on organisoitu
liiketaloudellisin periaattein tai vahintaan itsekannattavuuden periaatteella. Toisin sanoen,
kannustinjarjestelmat voidaan rakentaa olettamukselle, etté liiketaloudellinen voitto/tappio ohjaa
paatoksentekijoita toimimaan kuntalaisen ja asiakkaan eduksi. Sellaisissa palveluissa, joissa
selkeésti palveluja myydéaéan markkinahinnalla, tdmé voi tulla kyseeseen. Julkishallinto voi toimia
néissa seka ostajana (tilaajana) tai myyjana (tuottajana). Vastaavasti palvelut, joissa markkinahintaa
ei ole, tai jossa sen kéytt6 voisi tuottaa kansalaisen kannalta dysfunktionaalisia vaikutuksia,
liiketaloudellisen kannattavuuden mittari ei toimi samassa merkityksessa.

Tuloksellisuuskésitteistd suomalaisessa ymparistossa nojautuu paésééantoisesti ns. kolmen E’n
ajattelumalliin. Tama sisaltaa taloudellisuuden (Economy) Kkriteerin, joka lahestyy suoritetuotantoa
kustannusten minimoinnin kannalta. Mitd vahemman kustannuksia palvelutuotanto aiheuttaa
(kustannukset/suorite, kustannukset/asiakas, kustannukset/asukas jne.), sen taloudellisempaa se on.
Toinen kriteeri on tehokkuus (Efficiency), joka lahestyy julkishallinnon toimintaa siihen kéytettyjen
panosten ja niill& aikaansaatujen tuotosten suhteena. Suomenkielisessa kirjallisuudessa tésté
Kriteeristd kaytetddn usein nimitysta tuottavuus. Keskeinen ero tehokkuus- ja tuottavuuskésitteiden
valilla on ajatus tehokkuudesta suhteellisena késitteena. Jarjestelman “tehostaminen” on sen
rationaalisuuden lisddmisté suhteessa jarjestelman omaan aiempaan toimintaan, suhteessa johonkin

vertailukohteena olevaan organisaatioon tai suhteessa asetettuun ulkopuoliseen standardiin



(esimerkiksi lainsaadanndllinen velvoite, laatustandardi tms.). Kolmas kriteeri on vaikuttavuus
(Effectiveness), joka arvioi toiminnan vaikutuksia suhteessa siihen, mita on tavoiteltu, mita
kansalaiset ovat odottaneet tai miten olemassa olevia tarpeita on tyydytetty ja ongelmia ratkaistu.
Vaikuttavuuskasite laajentaa tuloksellisuuden arviointia jarjestelmén siséisen optimaalisuuden
kasitteistd kansalaisiin ja asiakkaisiin kohdistuviin vaikutuksiin. Ei kysytd, tehdaanko asioita
(taloudellisen rationalismin mielessd) ~oikein”, vaan myds tehdaanké “oikeita asioita”.
Teoreettisessa mielessé kannattavuusmittaristojen vertailu yrityksen ja julkishallinnon valilla
edellyttdisi tietysti sen tdsmentédmistd, mitd tarkoitetaan ”julkishallinnon” organisaatiolla. Kuten
todettiin, voihan olla niin ett& julkishallinnon palvelutuotantoon voi osallistua liiketaloudellisen
kannattavuuden periaatteella toimiva organisaatio. Toisaalta, tarkkaan ottaen taytyisi miettia edella
kuvatun kannattavuuden sisaltoa: mité silloin itse asiassa vertaillaan? Jos teoreettinen lahtokohta on
edelld kuvattu, eli ettd “kannattavuus” yritysorganisaation merkityksessé voi olla rahaprosessin
kuvausta, mutta perinteisen julkishallinnon organisaation mielessd enemmankin reaaliprosessin
(kolmen E’n periaate) analyysia, vertailun lopputuloksena ei kyeta tuottamaan perusteltua ja
uskottavaa informaatiota. Itse asiassa yrityksen “vaikuttavuutta” tulisi mitata myos reaaliprosessin
avulla, esimerkiksi panos-tuotosmalleilla ja asiakastyytyvaisyysanalyyseilla

Keskeisia ongelmia kannattavuuskasitteen soveltamisessa on néin ollen seka valtionhallinnossa etta
kuntasektorilla kaksi. Ensinnakin, on méériteltdva se toimintakenttd palvelutuotannossa, jossa
kannattavuuskasitteella on raha- ja reaaliprosessiin pohjautuva yhtendinen perusta. Muussa
tapauksessa tieto kuvaa taloudellisen toiminnan erilaisia organisointitapoja, jotka on yhdistetty
yhtendiseen muottiin. Toiseksi, kannattavuuden ja vaikuttavuuden késitteille taytyisi esittaa

uskottava teoreettinen yhteys.

4. JHTT-tilintarkastuksen periaatteet uudistuvassa julkishallinnossa

Aika-arvio 30-40 minuuttia

Maksimipisteméaara 1,5 pistetta.

a) Kunta- ja palvelurakenneuudistus (ns. Paras-uudistus) on yksi ajankohtainen pyrkimys parantaa
suomalaisen julkishallinnon, erityisesti sen kuntakentan, tuottavuutta ja tuloksellisuutta.

Analysoi Paras-uudistuksen tavoitteita ja lahtokohtia seuraavien kysymysten valossa:

4 Al. Paras-uudistuksen tavoitteet

e Miten Paras-uudistus pyrkii ratkaisemaan suomalaisen kuntakentén pitkan aikavalin

selviytymisen ongelmia?




e Miten instrumenttien onnistuneisuutta voitaisiin arvioida, ts. mista tiedetaan onko
suomalaisten kuntien selviytymista kyetty edistimaan?

e Analysoi Paras-uudistuksen aiheuttamia muutoksia JHTT-tilintarkastuksen kenttaan.

MALLIVASTAUS.

Paras-uudistus on keskeinen kuntapolitiikan ja —hallinnon reformi suomalaisessa ymparistossa. Sen
taustalla on taloudellinen olettamus siité, ettd useat kunnat eivat pysty jarjestaméén kaytettavissa
olevilla voimavaroilla riittavia palveluja ja toimivia elamisen olosuhteita kuntalaisille ja erilaisille
organisaatioille. Tdma voi koskea seké paikallistalouden olosuhteita, eli paikallisyhteison
elinvoimaa, ettd kuntien organisaatiotaloutta, ts. kuntien kykyé jarjestéa ja tuottaa kuntalaisilleen

riittavat palvelut.

Paras-hankkeen puitelaki (Laki 169/2007) maarittdd kolme keinoa uudenlaisen kunta- ja
palvelurakenteen luomiseksi: kuntaliitokset, kuntien valisen yhteistyon lisédminen seka uudenlaiset
toimintatavat. Kaksi ensimmaisté instrumenttia liittyy kuntarakenteen uudistamiseen joko
kuntakokoa kasvattamalla (kuntaliitokset) tai yhteistyojarjestelyjen avulla. Kolmas instrumentti on
ensisijaisesti prosessuaalinen, jossa olettamuksena on ettd kuntien kyky selviytyé tulevaisuuden
tehtdvistdan paranee omaksumalla uudenlaisia toimintatapoja. Toisaalta, uudenlaisia toimintatapoja
kannustetaan ottamaan kayttoon myos kuntaliitoksissa ja yhteistoiminta-alueilla. Tdssa mielessa

rakenteet ja prosessit liittyvat myos toisiinsa.

Auttavatko instrumentit ongelman ratkaisussa? Tahan kysymykseen vastaaminen edellyttéisi kunkin
instrumentin arviointia omana erillisend kokonaisuutena. Mika on kuntaliitosten hyoty ja
vaikutukset suhteessa siihen ettd mitaan rakennejarjestelyja ei tehtéisi? Toisaalta, millaisia
vaikutuksia kuntaliitokset aiheuttavat kuntien kyvylle selviytyé tehtévistaan? Esimerkiksi, millaista
kehitysté voidaan havaita menojen kasvun hillinnéssa, tilinpaatoksen tasapainottamisen ongelmissa
tai vaikkapa asiakastyytyvéisyyden kehityksessé uuden kunnan alueella? Miten yhteistoiminnan
lisédminen vaikuttaa jarjestelyn osapuolten mydhéisempaan taloudelliseen kehitykseen?
Esimerkiksi, mitd aiheuttaa paikallistalouden ja seudun yhdyskuntarakenteelle se, etta
kuntaliitoksen (jossa selviytymisen ongelmia voidaan miettid keskitetysti) sijaan on valittu vain
tiettyjen osa-alueiden yhteistyd, erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa? Lopuksi, kun on

maéadritelty “uudet toimintatavat”, voidaan analysoida uusien toimintamallien (esimerkiksi tilaaja-



tuottajamalli, elamankaarimalli, kumppanuusjarjestelyt), vaikutuksia varsinaiseen perusongelmaan:

siihen miten niukat voimavarat saadaan riittdmaén uusiutuviin palvelutarpeisiin.

Paras-uudistuksen aikainen kehitys méaarittad uudelleen JHTT-tarkastuksen kenttdd. Kuntaliitosten
seurauksena kuntien lukumaéara tarkastuskohteina pienenee. Vastaavasti uudenlaiset
yhteistyojérjestelyt voivat lisata tarkastustyon maaréé ja luoda uudenlaisia ongelmia tarkastustyon
laadunvarmistukselle. Erityisesti huomio kiinnittyy uusien palvelutuotantomallien merkitykseen
JHTT-tarkastuksessa. Mitd enemman tarkastuskohteiden palvelujen jarjestdminen ja tuotanto
pirstaloituu, sitd enemman se aiheuttaa pohdintaa tarkastustoiminnan resursoinnille, organisoinnille
ja suuntaamiselle. Monimutkaistuvat sopimusjarjestelyt, tilintarkastuksen varmennustehtévan
toteutuminen erilaisissa organisaatioissa, palvelujen jarjestdmisen ja tuotannon osapuolten
keskindiset vastuu- ja tilivelvollisuussuhteet seké erityisesti uusien toimintamallien vaikutukset
kuntalaisen lopulta saamaan ja kokemaan palveluun ovat esimerkkeja tulevaisuuden keskeisista

JHTT-tarkastuksen ongelmista.

b) Useat JHTT-tarkastuksen ohjeistot korostavat tarkastustyon ja riskien arvioinnin vélista
yhteyttd. Tehtdvasi on analysoida nédiden tekijoiden suhdetta seuraavien kysymysten valossa.

4 B1. Riskianalyysi JHTT-tarkastuksen instituutioissa

e Kuvaa Euroopan tilintarkastustuomioistuimen ja Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastusprosessia riskianalyysin nakokulmasta. Miten riskianalyysi suuntaa kyseisten
tarkastusorganisaatioiden tarkastustyota? Saat lisapisteitd, mikali kykenet esittamaan
yhtalaisyyksia ja eroja myos INTOSAI:n tarkastustoimintaa koskeviin standardeihin.

MALLIVASTAUS.

Riskianalyysi ohjaa merkittavasti Euroopan tilintarkastustuomioistuimen ja Valtiontalouden
tarkastusviraston tarkastustyota, erityisesti tarkastusprosessien suunnittelua. Esimerkiksi Euroopan
tilintarkastustuomioistuin jasentaa tarkastusprosessin suunnittelua riskin késitteen valossa
kahdessakin merkityksessa. Ensiksi, tarkastajan on kyettdvd muodostamaan kasitys
tarkastuskohteen toimintaympadristosta ja siséisen valvonnan jarjestelmasta tunnistaakseen
olennaisen virheen riskit tilinpaatoksen oikeellisuuden ja riittavyyden varmistamisessa. Toiseksi,

tarkastajan tulee tiedostaa my6s oman tyonsa riskit, ts. tarkastusriskin olemassaolo ja merkitys,



voidakseen suunnitella tarkastusprosessin vaatimaa tyoméaaraa seka tyépanoksen suuntaamista

olennaisiin alueisiin tarkastuskohteiden toiminnassa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto hyddyntaa riskianalyysia sek& vuositilintarkastuksen ettd
tuloksellisuustarkastuksen prosesseissa. Esimerkiksi tuloksellisuustarkastuksen suunnittelua ohjaa
kasitys ja arvio valtiontaloudellisesta riskistd, jolla tarkoitetaan tuloksellisuudelle haitallisen asian
todennakdisyyden huomiointia seké haitallisen asian seurauksia valtiontalouden tuloksellisuudelle.
Viraston dokumentaation mukaan itse asiassa jo menetetyt mahdollisuudet voidaan ymmartaé

tarkastusprosessissa riskiksi.

Kummassakin tarkastusinstituutiossa riskianalyysi kytket&én tiiviisti tarkastussuunnitelmaan tai
tarkastusstrategiaan. Sitd mihin tarkastuksen niukat voimavarat tulisi suunnata, samoin kuin se,
miten valittujen kohteiden ja osa-alueiden tarkastus toteutetaan mahdollisimman tehokkaasti ja
vaikuttavasti, suuntaa kasitys riskistd. Kummatkin instituutiot painottavat myos systemaattisesti
yhteyttd INTOSAI:n hyvéa tarkastustapaa koskeviin standardeihin, mika voidaan havaita lukuisista
viittauksista erilaisiin INTOSAI:n standardeihin. Tosin esimerkiksi Valtiontalouden
tarkastusviraston asiaa koskevassa dokumentaatiossa todetaan myds, ettd monet tarkastusprosessien
suunnittelua koskevat periaatteet tayttyvét jo virastoa koskevan kansallisen lainsdadédnnon
perusteella. Tassa mielessa JHT T-tarkastuksen riskianalyysia koskevat hyvan tarkastustavan
kansalliset ohjeistot ja INTOSAI:n kansainvaliset standardit painottavat samanlaisia asioita ja vievat

tarkastuksen kehittdmistyota paljolti samaan suuntaan.

4 B2. Riskianalyysi tietojarjestelmatarkastuksen prosessissa

e Analysoi tietojarjestelméatarkastuksen prosessia riskianalyysin kannalta. Miten riskianalyysi
suuntaa tarkastusprosessia? Millaisia eroja voi olla yritysten ja julkishallinnon
organisaatioiden tietojarjestelméatarkastuksen riskianalyysissa?

MALLIVASTAUS.

Riskianalyysi on tarkastusprosessin suunnittelun keskeinen lahtékohta
tietojarjestelmatarkastuksessa. Se on tietojarjestelmid ja niiden osia koskevien
keskindisriippuvuuksien ja haavoittuvuuden arviointia. Yleensa tietojarjestelmien riskit jaotellaan
liikeriskeihin ja tarkastusriskeihin. Toteutuessaan liikeriskit voivat vaikuttaa organisaation pitkan
aikavalin selviytymiseen, esimerkiksi jopa liiketoiminnan lamaantumiseen. Tarkastusriskeilla
viitataan siihen, ettd tiedot ja organisaation toimintaa koskeva dokumentaatio sisaltavat merkittavia
virheitd, joita tietojarjestelmétarkastaja ei kykene havaitsemaan. Namé voidaan jakaa edelleen

synnynnaisiin riskeihin (esimerkiksi tietyn toimenpiteen riskialttius on keskiméaaraista suurempi),



kontrolliriskeihin (tarkastuskohteen oma sisdisen valvonnan jarjestelma ei kykene estamaan riskien
realisoitumista) ja havaintoriskeihin (johtuen esimerkiksi kdytettyjen tarkastusmenetelmien
puutteellisuudesta tarkastajan paatelma on ettd tietojarjestelmavirheita ei ole, vaikka niitéa

todellisuudessa olisikin).

Tietojarjestelmétarkastajan tdytyy muodostaa monipuolinen kasitys ndista riskeista kyetékseen
suuntaamaan tarkastusprosessin aikaiset resurssit mahdollisimman vaikuttavasti. Vaikuttavuudella
tarkoitetaan tassa yhteydessa liséarvoa itse tarkastusprosessille. V&haisen merkityksen omaavan
tietojarjestelméongelman analyysiin ei kannata kohdistaa merkittavia tarkastusresursseja. Taté4
tarkoitusta varten on perusteltua hyddyntaa erityisia menetelmié eritasoisten ja erilaisten riskien

identifiointiin.

Tietojérjestelméatarkastuksessa riskianalyysilla voi olla erilainen merkitys riippuen siit,
tarkastetaanko viel& rakenteilla olevaa tietojérjestelmaa, jo pitk&én kaytossa ollutta jarjestelméaa tai
esimerkiksi tietoliikenteen mahdollisia uhkia. Riskianalyysin taytyy ndin ollen sopia

tietojarjestelmatarkastuksen kohteen luonteeseen.

Riskianalyysin keskeiset eroavaisuudet julkishallinnon ja yrityksen tietojarjestelmatarkastuksessa
ovat ennen muuta liikeriskien alueella. Liiketoiminnan paattymisen uhka ei ole relevantti
julkishallinnon organisaatiossa. Toisaalta, julkishallinnon toiminnan moninaiset ulkoiset
vaikutukset aiheuttavat erityisia ongelmia julkisorganisaation tietojarjestelmatarkastuksessa. On siis
pohdittava, mitd toteutuneet tietojarjestelmariskit aiheuttavat julkishallinnon organisaation

tavoitteiden saavuttamiselle seka esimerkiksi kansalaisen tietoturvalle.

5. Corporate governance —mallit liikeyritysympéristssa
Aika-arvio 20-30 minuuttia
Maksimipisteméaara 1,5 pistetta.

Erilaiset corporate governance —ohjeistot ja —mallit ovat nousseet keskeiseen asemaan modernin
yrityksen ohjauksessa ja johtamisessa. Niiden pyrkimys on luoda yleisrakenne, joka kuvaa yhtion
tavoitteet, madrittaa keinot tavoitteiden saavuttamiseksi seké antaa valineita yrityksen
suorituskyvyn valvomiseksi. Luonnollisesti pddmaéra on myos onnistua hallintatehtvassa; taman
vuoksi ohjeistoissa puhutaan toistuvasti ’hyvasta hallinnasta’.

Corporate governance —ajattelun taustalla on omistajien ja yrityksen toimivan johdon valinen
riippuvuussuhde. Tehtdvasi on tarkastella tutkintovaatimusaineistoa hyddyntéen corporate
governance —ajattelutapaa tdmén suhteen valossa. Vastaa seuraaviin kysymyksiin.



a) Yleisen toteamuksen mukaan yrityksen omistajien ja toimivan johdon eriytyminen on peruste
corporate governance —ajattelulle. Selvita miten kysymysté voidaan teoreettisesti jasentaa.

b) Millaisia vaikutuksia yritysten erilaisilla omistusrakenteilla on corporate governance —
mallien soveltamiseen?

c) Mita omistajien ja toimivan johdon véliseen suhteeseen liittyvia ongelmia corporate
governance —mallit pyrkivat ratkaisemaan? Analysoi ongelmien ratkaisumahdollisuuksia
seka niiden yhtalaisyyksia ja eroja kolmessa ymparistossa: yksityisessa osakeyhtidssa,

kunnan omistamassa osakeyhtiossa ja valtionyhtidssa.

MALLIVASTAUS.

Corporate governance —ajattelu pohjautuu teoreettisena rakennelmana ns. pdamies-agenttiteoriaan.
Téassa talousteoreettisessa mallissa "paamieheksi” kutsutaan tahoa, jonka intresseja pyritaan
edistdmaan tietyn jarjestelyn avulla ja "agentiksi” tahoa, joka tata edistdmista pyrkii toteuttamaan.
Modernin osakeyhtidinstituution viitekehyksessa padmies on yleensé (osakkeen)omistaja, kun taas
agentti on yrityksen toimiva johto. Ideaalitilanteessa seka padmiehen ettd agentin intressit ovat
samansuuntaisia, eli yrityksen toimivan johdon toimenpiteet edesauttavat myos pdédmiehen intressia.
Yksityisyrittajalla ei ole tahan liittyvia ongelmia, koska pdédmies ja agentti ovat sama henkilo.
Talouden kehittymisen ja kansainvalistymisen my6ta padmiehet ja agentit ovat etdantyneet
toisistaan ja samalla nédiden valiset vuorovaikutussuhteet ovat monimutkaistuneet. Samalla kun
paémiehen intressi voi olla luovuttaa valtaa agentille (koska hdnen on mahdotonta toteuttaa itse
kaikkia toimenpiteitd), han luovuttaa myos kontrollin asioiden lopullisesta toteuttamisesta. Tahén
liittyy agenttikustannus, joka tarkoittaa padmiehen ja agentin vuorovaikutussuhteen yllapitdmisen
kustannuksia.

Omistusrakenteet vaihtelevat suomalaisessa ymparistossad merkittavasti, minka vuoksi on erilaisia
omistajakayttdytymisen muotoja. Omistajien intressien toteuttaminen voi olla hyvinkin erilaista
riippuen siitd, onko kyseessé perheen omistama yritys, kansallisen tai kansainvalisen ryhmittymén
omistama yhtid tai esimerkiksi valtion tai kunnan omistama osakeyhtio. Toisaalta, omistusrakenne
sinéll&&n on erittéin tarked lahtokohta corporate governance —ajattelutavalle. Hajautunut
omistusrakenne merkitsee sit4, etté ei ole olemassa yhté tai muutamaa selkedd ylint4 paattajaa.
Tama aiheuttaa ongelmia asioiden strategisen hallinnan kannalta. Millaisen paatésprosessin
tuloksena syntyvat yhtiokokouksen kannat? Miten otetaan huomioon pienosakkaiden intressit
yhtion kehittdmisessa? Toisaalta monien suuryritysten omistajista merkittdva osa on kansainvélisia

institutionaalisia sijoittajia, joiden intressit esimerkiksi yrityksen tehdas-, tai



toimipaikkakysymysten osalta voivat erota merkittavasti kansallisista, paikallisista tai valtio-
omistajan intresseista. Tiedetadn myads, ettd esimerkiksi yhdysvaltalainen ja eurooppalainen
omistajakulttuuri eroavat toisistaan.

Corporate governance —mallit pyrkivét jdsentdmaan tata omistajarakenteen moninaisuutta ja
luomaan jossain méarin yhtenaisia hyvén hallinnan malleja. (Tdman vuoksi corporate governance —
kasite suomennetaan usein omistajaohjauksen malliksi.) Esimerkiksi, millaista on "hyva
hallitustydskentely” organisaatiossa, joka pyrkii edistamaan yhtion osakkeen arvon muodostumista
ja turvaamaan osingonmaksukykya? Miten hallituksen puheenjohtaja toimii, miten toimii
esimerkiksi yhtion siséinen valvonta?

Keskeinen ongelma, jota corporate governance —mallit pyrkivét ratkaisemaan, on omistajien ja
toimivan johdon vélinen informaatiokuilu (ns. informaation epdsymmetria), jossa kyse on paljolti
luottamuksen puutteesta pddmiehen ja agentin valilla. N&in ollen, esimerkiksi ylimman johdon
palkkiojarjestelmat eivat valttdmatta pohjaudu lapindkyviin jarjestelyihin ja osakkeenomistajien
riittdvaan tietoon yrityksen todellisesta tilasta ja tulevaisuuden nakymisté.

Monet informaatiokuilun ilmentymat ovat hyvin samanlaisia riippumatta siitd, onko kyse
yksityisomisteisesta osakeyhtidsta, kunnan tai valtion omistamasta osakeyhtiosta. Erds merkittava
eroavaisuus syntyy julkisen hallinnon omistaman yhtion tehtavékentésta. Valtion omistamilla
osakeyhti6ill& on usein oma, esimerkiksi teollisuus- ja teknologiapolitiikkaan liittyva historia.
Toisaalta, valtion yhtididen tehtavéakentta voi liittya esimerkiksi kansallisen turvallisuuden,
riskienhallinnan tai huoltovarmuuden kysymyksiin. Kuntien omistamissa osakeyhtidissé voi olla
kysymys joko paikallisen tai alueellisen energia tms. monopolin toiminnasta tai esimerkiksi
yhtiostd, jonka tehtdvakentta liittyy kaupunkikonsernin sisdisten palvelujen tuottamiseen. Tasta
nékokulmasta corporate governance —malleja on hyvé tarkastella, ei pelkéstaan universaalin
omistajaohjauksen kannalta sindllaan, vaan myds osana ohjauksen kohteena olevan yhtion
toimintakentt& ja tavoitteenasettelua. Kyse on siis viime kadessa sen ymmartdmisesté, mik& on

omistajan eli pd&miehen intressi.



