JHTT-TUTKINTO 2014

Osa 1, tilintarkastustietous ja -tekniikka
Kysymykset 4-6

Mikali sinulla on joko KHT- tai HTM-tilintarkastajan auktorisointi, ala vastaa
kysymyksen 5 kohtaan c.

Olen KHT-/HTM-tilintarkastaja / En ole KHT-/HTM-tilintarkastaja (poista tai
yliviivaa naisté tarpeeton)

Kysymys 4. Kuntatalouden ohjausjarjestelméan uudistaminen

Aika-arvio noin 50 minuuttia
Maksimipisteméara 2 pistetta

Edustat IImiselva -nimist& asiantuntijapalveluyritysta. Yritys tuottaa ulkoisen JHTT-tilintarkastuksen,
sisdisen tarkastuksen sek& johdon konsultoinnin palveluja julkisen hallinnon organisaatioiden tarpeisiin.
Yrityksen keskeinen asiakaskunta ovat perinteisesti olleet keskisuuret ja suuret kaupungit Suomessa ja
Pohjoismaissa. Yrityksen erityinen profiili perustuu rautaiseen julkisen verorahoitteisen sektorin
instituutioita koskevaan taloudelliseen osaamiseen.

Viime viikkoina yrityksenne asiantuntijoita on pommitettu suomalaisista kaupungeista tulevilla kysymyksilla
siitd, mik& on IImiselvén ndkemys kuntien taloudellisesta itsendisyydestd tulevaisuudessa. Kunnat ovat
seuranneet tarkkaan Valtiovarainministerion suunnitelmia uudesta kuntatalouden ohjausjérjestelmasta. Myds
raporttia "Kuntatalouden makro-ohjauksen kehittdminen” (Valtiovarainministerion julkaisuja 6/2014) on
luettu, jotkut jopa kauhunsekaisin tuntein. Lukuisten yhteydenottojen perusteella kdy ilmi ettd kaupunkien on
jossain méérin vaikea jasentdd muutosta, joka on tapahtumassa valtion kuntiin kohdistamassa
talousohjauksessa. Erdan kaupunginjohtajan sanoin: "Tama on loppu erilaisuudelle. Kuntien talouskehitys on
tasté eteenpdin muissa kasissé, ministerion kaytavilla.” Vastaavasti jotkut pitavat kehitystd hyvana.
Kokonaisvaltaisempi julkisen talouden ohjaus ja suunnittelu teravoittavat ajatusta siitd, ettd viime kadessa
kaikki kunnissa kaytettavat eurot tulevat veronmaksajien pussista”, kuten Maanisen kaupungin valtuuston
puheenjohtaja ehti toteamaan blogikirjoituksessaan.

limiselvén johtoryhmad késittelee teemaa, ja tunnistaa tarpeen pyytéé asiakkaat pikaisesti yhteiseen typajaan.
Ty0Opajan otsikoksi nimitetddn hieman sarkastisesti “Taas Suomi nousuun — suomalaisen kuntatalouden uusi
ohjausjarjestelm&?”. Esiintyjiksi on pyydetty kaksi Valtiovarainministerion edustajaa, kuntien ja kaupunkien
pééattajia sekd Euroopan komission puheenvuoro. Oman talon ihmisten puheenvuoroja tarvitaan tietysti
naiden liséksi.



Toimialajohtajan tehtdvankuvaasi kuuluu tarkastuksen ja arvioinnin kehittdminen suomalaisessa julkisen
talouden ohjauksessa. Olet seminaarin teeman itseoikeutettu “kehystdja” ja ensimmainen esiintyja.

Luonnostele esityksesi pohja vastaamalla seuraaviin kysymyksiin:

e Mitéd kuntatalouden uusi ohjausjarjestelma tiivistetysti tarkoittaisi?

e Miten uusi ohjausjarjestelma muuttaisi nykyista toimintatapaa valtion ja kuntien véalisissa
ohjaussuhteissa?

e Miten kuntien taloudellinen itsehallinto muuttuisi uudessa ohjausjarjestelméssd?

o Millaisia uusia kontrollin ja arvioinnin muotoja sisaltyy uuteen kuntatalouden ohjausjarjestelméan?

MALLIVASTAUS.

Suomalaista kuntatalouden ohjausjarjestelméaé on tarkoitus uudistaa merkittavalla tavalla. Ohjausuudistuksen
keskeisin I&htokohta on se, ettd kuntien taloutta koskeva ohjaus yhdistetd&n aiempaa systemaattisemmin
julkisen talouden kokonaisvaltaiseen suunnitteluun ja ohjaukseen. Tavoitteena on varmistaa kuntien
rahoitusperiaatteen toteutuminen ja kuntien talouden pitkan aikavalin kestavyys siten ettd kuntien tulopohja
riittaisi turvaamaan kasvavien menojen rahoituksen.

Uudistuksen taustalla on useita tekijoitd, joista osa liittyy valtion ja kuntien taloussuhteiden ohjaushistoriaan,
osa enemmaénkin ajankohtaisiin julkisen talouden tilannetekijoihin. Valtion ja kuntien vélisid taloussuhteita
on sddnnelty eri aikoina eri tavoin. 1970-luvulta l&htien oli kayttssa ns. jarjestelyasiakirjamenettely, jossa
valtion ja kuntien taloussuhteisiin liittyvd nykymuotoinen neuvottelumenettely sai alkunsa. Ennen nykyista
uudistusta valtio ja kunnat ovat yhteisty6ssa rakentaneet ns. peruspalvelubudjetin ja —ohjelman, jossa on
pyritty maarittdmaan kansalaisten kannalta keskeiset peruspalvelut, palvelujen rahoituspohja ja
rahoitusvastuut. Tahan liittyva ohjaus on ollut luonteeltaan informaatio-ohjausta. Jarjestelmaa koskeva
kriittinen arvio on ollut se, ettd ndiden ohjausmekanismien sitovuus on ollut heikko eika sill4 ole kyetty
edistdmaén riittdvasti kuntatalouden tasapainoa. Valtio ei ole sitoutunut riittdvasti kuntien rahoitusaseman
turvaamiseen, eikd kunnille ole luotu riittdvid kannustimia toimia pitkan aikavalin tasapainoa turvaavalla
tavalla. Uudella julkisen talouden suunnitelmalla, jota koskeva Valtioneuvoston asetus tuli voimaan
14.2.2014, sek& muilla kuntatalouden makro-ohjauksen kehittamisell& pyritaddn lisédmadn kuntatalouden
ohjausinstrumenttien sitovuutta.

Ohjausuudistusta perustellaan myds EU:n Suomen julkisen talouden hoitoa koskevan séantelyn
tiukentumisella. S&antelyperustaa edustavat EU:n toiminnasta tehty sopimus ja siihen sisaltyvat
budjettialijaddmén ja julkisen velan rajoitteet kuin myds vakaus- ja kasvusopimus, vuoden 2013 alusta
voimaan tullut ns. fipo-sopimus (finanssipoliittinen sopimus) sek& marraskuussa 2011 hyvéksytty
budjettikehysdirektiivi, joka méarittelee uudenlaisia julkisen toiminnan kirjanpidon, raportoinnin ja
finanssipoliittisten sdantojen viitekehyksid. Voidaan siis ajatella, etté julkisen talouden ohjaus on
muutoksessa, ei vain Suomen valtion ja kuntien vélisissd ohjaussuhteissa, vaan myos EU:n ja jasenmaiden
valisissa suhteissa. Kuntien talousohjauksen muutos on séantelyjarjestelméan nakdkulmasta osa isompaa
ohjauspolitiikan muutosagendaa.

Ohjausuudistuksella pyritdén hallitsemaan julkisen talouden kehityksen ongelmia. VVéeston ikarakenteen
muuttuminen, julkisten menojen kasvupaineet ja epdsuotuisa makrotalouden kehitys luovat merkittavia



ongelmia kuntien tulojen ja menojen keskipitkan ja pitkén aikavélin tasapainolle. Ohjausmallilla pyritd&n
vaikuttamaan erityisesti kahteen ongelmaan. Tavoitteena on luoda selkeampi malli kuntien ja julkisten
menojen kokonaiskehityksen kontrollointiin. Toisaalta pyrkimyksena on luoda parempi tasapaino kuntien
tehtdvien ja niiden rahoituksen vélille. Erdadnd keskeisend ongelmana on pidetty eduskunnan saatdmien
palveluvelvoitteiden ja kunnille palvelujen jarjestamiseen ja tuottamiseen tosiasiallisesti kohdennettavan
rahoituksen valista suhdetta. Uudistuksella on tarkoitus muuttaa tilannetta niin ett& uusien tehtévien rahoitus
mietitddn systemaattisesti ja tdysimadraisesti. Toisaalta tehtdvien maarittdmiseen oleellisesti vaikuttavaa
taloudellisten vaikutusten arvioinnin jirjestelma& on tarkoitus kehittdd pidemmalle. Tama4 tarkoittaa
konkreettisesti Kunnallistalouden ja —hallinnon (KUTHANEK) taloudellisten vaikutusten arviointityén
kehittdmista.

Kuntatalouden makro-ohjauksen toimintamalli siséltéisi seuraavat elementit:

e Valtiovarainministerio laatii vaalikauden julkisen talouden suunnitelman laatimista varten arvion
julkisen talouden l&htokohdista, kehitysnakymisté ja pitkén aikavélin kestdvyydestd. Hallitusohjelman
valmistelussa tulisi olla ndin monipuolisempi ja uskottavampi arvio siitd, millaisella rahoituspohjalla
tulevan vaalikauden poliittisia paatoksia voidaan tehdad. Samalla ndin tehty arvio vastaisi paremmin niit
kriteereitd, joita direktiivin ennusteen luotettavuudelle asetetaan.

o Hallitusohjelmaneuvotteluissa kuntataloudelle tultaisiin asettamaan tasapainotavoite, ja tata tukevat
toimenpiteet linjattaisiin aiempaa selkedmmin.

e Valtioneuvosto laatii nimittdmisensa jélkeen julkisen talouden suunnitelman vaalikaudeksi. Tassa
kuntataloutta tarkastellaan omana kokonaisuutena, jolle asetetaan rahoituskehys. T&m4 siséltaa
kuntatalouden tasapainotavoitteen, tasapainon saavuttamista tukevien toimenpiteiden maarityksen ja
valtion kuntatalouteen vaikuttaville toimenpiteille asetetun menorajoitteen. Julkisen talouden
suunnitelma tarkistetaan vuosittain.

o Aikaisempi peruspalveluohjelma korvataan kuntatalousohjelmalla, joka laaditaan osana olemassa olevaa
kuntien ja valtion neuvottelumenettelyjarjestelmad sekd julkisen talouden suunnitelman ja valtion
talousarvioesityksen valmisteluprosessia.

o Kuntatalouden ennusteperusteiden laatimista uudistetaan ja pyritd&n parantamaan ennusteen
riippumattomuutta. Julkisen talouden suunnitelman késitteistond hyddynnetddn kansantalouden
tilinpidon kasitteistoa.

e Kuntien tulo- ja menokehityksen ennakoitavuutta ja vakautta parannetaan kehittdmalla esimerkiksi
veronjakoperusteiden systemaattisuutta.

e Valtion ja kuntien kustannustenjaon perusteet tarkistetaan vuosittain nykyisen neljan vuoden syklin
sijaan.

Kuntien taloudellisen itsehallinnon kannalta on kyse merkittavastd muutoksesta. Taloudellisen itsehallinnon
keskeinen ilmentymd, mahdollisuus vaikuttaa omaan tulo- ja menokehitykseen, muuttuu. Erityisesti
menokehityksen hallintaan on tulossa uusi, aiempaa selkeasti keskitetympi valtionohjaukseen pohjautuva
toimintamalli. Kuntien talouden ohjauksesta tulee aiempaa tiiviimpi osa koko julkisen talouden ohjausta ja
suunnittelua. Vastaavasti voidaan ajatella, ettd jo tdhédn asti kuntien taloudellinen itsehallinto on ollut kovin
erilaista eri kunnissa. Esimerkiksi valtionosuuksien merkitys palvelujen rahoituksessa on eronnut eri
kunnissa merkittavasti. Kaiken kaikkiaan voidaan pééatella, etta suunniteltu malli on askel kohti
standardoidumpaa ja yhdenmukaisempaa talouden ohjauksen mallia, jossa valtio ja kunnat eivat ole erillisia



toimijoita, vaan osa samaa verorahoitteisen jérjestelman kokonaisuutta. Yhdenmukaisemman jarjestelman
hyotyjen ja haittojen arviointi on tdssd vaiheessa vield hankalaa.

Kontrollin ja arvioinnin muotoja uudistetaan ja tarkistetaan kuten edelld on jo kuvattu. Otetaan siis kdyttoon
uusia kontrollin ja arvioinnin muotoja, esimerkking julkisen talouden suunnitelmaa tukeva etukateisarviointi.
Valtion ja kuntien vélisten rahoitusvastuiden arviointiin kehitetddn uudenlaisia vaikutusten arvioinnin
menetelmid ja malleja, esimerkkind Kunnallistalouden ja —hallinnon neuvottelukunnan tekemé taloudellisten
vaikutusten arvioinnin ty6. Toisaalta olemassa olevia kontrollin ja arvioinnin muotoja kehitetdén,
esimerkkind kustannustenjaon tarkistus, josta on tarkoitus tehda vuosittainen rutiini. Liséksi luodaan uusi
arvioinnin malli, kuntatalousohjelma, joka kuitenkin toteutetaan prosessin mielessd aiemman valtion ja
kuntien neuvottelumenettelyn mukaisesti.

Kysymys 5. JHT T -tilintarkastuksen periaatteet ja keskeiset kasitteet

Aika-arvio noin 40 minuuttia
Maksimipistem&ara 1,8 pistetta (kukin osakysymys 0,6 pistettd)

5a. JHTT-tarkastuksen tehtdvan méaarittelyt kansainvalisissa standardeissa. Julkisen hallinnon
tarkastustoiminta jaetaan yleensa tilintarkastukseen ja tuloksellisuustarkastukseen. Naiden tarkastuksen
lajityyppien tehtdvat ja painotukset méérittavat ja ohjaavat paljolti niin julkisen talouden valvontaa koskevaa
sdantelyd, ammattikuntien organisoitumista kuin tarkastusprosessien kéytdnnon toteutustapoja. Mitk& ovat
tilintarkastuksen ja tuloksellisuustarkastuksen tehtdvat ja painotukset julkisen hallinnon tarkastuksessa?
Hy6dynna vastauksessasi julkisen hallinnon tarkastuksen kansainvélisia standardeja.

MALLIVASTAUS.

Kansainvalisissé standardeissa julkisen hallinnon tilintarkastuksen tehtavéaksi madritetadn julkisen hallinnon

toimintaa koskevan taloudellisen informaatiojarjestelmén luotettavuuden edistdminen. Informaatiota

koskevaa luotettavuutta pyritddn edistimaan informaation potentiaalisen kéyttéjien ja sidosryhmien piirissa.

Taman tavoitteen saavuttaminen edellyttdé standardien mukaan tarkkaa ja huolellista vastaavuustarkastusta,

jossa méaaritetddn antaako taloudellinen raportointi oikean ja riittdvan kuvan kohteiden taloudellisesta

tilanteesta ja asemasta jonkin hyvaksyttavissa olevan (acceptable financial reporting framework)

raportointijarjestelmén viitekehyksessa. Sitd miten méaaritetddn hyvaksyttavissé oleva raportoinnin

viitekehys, sdénnell&dén eri maissa jossain maarin eri tavalla. Standardien mukaan minimisséén raportoinnin

kehyksen tulisi tayttaa seuraavat kriteerit:

o Relevanssi; raportoitu informaatio on relevanttia ottaen huomioon tarkastuskohteen luonteen ja
taloudellisen tilanteen

o Taydellisyys; mitdan relevanttia, tarkastuslausumaan vaikuttavaa tekijaa ei ole jatetty huomiotta

o Reliabiliteetti; informaatio kuvaa riittdvassid madrin kohteen taloudellisen tilanteen siséltod (ei pelkkaa
juridista muotoa) ja siitd tehtdvat padtelmat eivat rajaudu vain tarkastuksen kohteeseen tai tarkastuksen
ajankohtaan (joku toinen voisi padtya samanlaisiin paatelmiin, eli ne ovat konsistentteja)

o Neutraalisuus ja objektiivisuus; taloudellinen informaatio ei ole harhaista

o Ymmadrrettavyys; informaatio ei ole avoin merkittavasti erilaisille tulkinnoille.



Tuloksellisuustarkastuksen keskeinen tehtdva on edistad julkisen hallinnon taloudellisuutta, tehokkuutta ja
vaikuttavuutta. Liséksi sill4 tavoitellaan vastuullisten toimijoiden tilivelvollisuutta ja hallinnon toiminnan
l&pindkyvyyttd. Tata toteutetaan arvioimalla, ovatko julkisen hallinnon toimenpiteet ja paatokset valmisteltu
ja toteutettu taloudellisesti ja tehokkaasti sekd ovatko niilld aikaansaadut vaikutukset haluttuja ja tavoiteltuja.
Tarkastus on luonteeltaan enemmén arvioivaa, ja tarkastusprosessin loppupéatelmat riippuvat enemman siitd,
millaisia arviointikriteereitd tarkastaja on prosessin alussa madritellyt. Kaiken kaikkiaan pyrkimys on
kuitenkin arvioida, onko ’vastiketta rahalle’ —periaate toteutunut julkisen hallinnon toiminnassa.

Kansainvaliset standardit kuvaavat monipuolisesti myds eroja, joita tilintarkastuksen ja
tuloksellisuustarkastuksen vélilla on. Erés oleellinen liittyy tarkastusprosessin keskeisten toimijatahojen
valisiin suhteisiin: tarkastaja, tarkastuksen kohde ja tarkastusinformaation kayttdja. Toteuttaessaan
tuloksellisuustarkastusta tarkastaja joutuu tekemddn enemman tarkastusasetelmaa koskevia merkittavia
valintoja, joilla on myds vaikutusta siihen millaisia arvioinnin lopputuloksia kyetdan tuottamaan.
Tarkastuskohteen késite on usein monimutkaisempi kuin tilintarkastuksessa. Tuloksellisuustarkastuksessa ei
aina rajauduta vain tilivelvollisen entiteetin tarkasteluun, koska monet julkishallinnon tuloksellisuuteen
vaikuttavat tekijat ovat usean toimijan yhteistyon tulosta. Kaikki tarkastuksen kohteet eivét voi olla samalla
tavalla vastuussa positiivisesti tai negatiivisesti edenneesta kehityksestd, mink& vuoksi tilivelvollisuuden ja
vastuun todentaminen on monimutkaisempaa. Tarkastusinformaation kaytt4ja on hyvin usein my6s muu kuin
itse tarkastuskohde, mika liittyy tuloksellisuustarkastuksen luonteeseen hallinnonalojen rajat ylittdvana
tarkastelutapana.

Kummankin tarkastuksen lajityypin yleinen tehtédvé on edistda julkisen hallinnon tilivelvollisuutta,
lapindkyvyytta ja tehokasta verovarojen kéyttéd. Tilintarkastuksen funktio painottuu enemmankin
rahaprosessia koskevan informaation oikeellisuuden ja riittdvyyden varmistamiseen ja entiteettipohjaiseen
tarkasteluun, kun taas tuloksellisuustarkastuksessa painottuvat arvioiva ndkokulma, tuloksellisuuskriteerien
huomioon ottaminen ja entiteettirajat ylittdva tarkastelutapa. Myos tarkastusinformaation potentiaaliset
kayttotavat ja kayttajat eroavat kuvatun mukaisesti tilintarkastuksessa ja tuloksellisuustarkastuksessa.

5b. Mitd tarkoitetaan tilintarkastusriskin kasitteelld? Kuten muutkin tiedon tuotannon muodot myés

tarkastus on altis tiedon tuottamisen prosessiin liittyville ongelmille, rajoitteille ja riskeille. Tarkastusalan

kirjallisuudessa ja standardeissa tésté alueesta keskustellaan yleensd tilintarkastusriskin kasitteen avulla.

Tehtévasi on jasentaa tilintarkastusriskin kasitetta seuraavien kysymysten avulla:

e Miten késite maaritelldan tarkastusalan standardeissa?

e Onko tarkastusriskin tulkinnalla eroja tilintarkastuksessa ja tuloksellisuustarkastuksessa? Millaisia?

e Miten tarkastusriskia koskevat tulkinnat eroavat valtion ja kuntien tarkastuskohteiden tarkastuksessa?
Kuvaa esimerkkien avulla mahdollisia eroja.

MALLIVASTAUS.

Monet tilintarkastuksen periaatteet toteutuvat periaatetasolla samalla tavalla riippumatta siitd, onko kyseessa
yritys tai julkisen hallinnon organisaatio ja jarjestelmé. Tilintarkastusriskin k&site on esimerkki tallaisesta
periaatteesta. Yleisella tasolla silla tarkoitetaan riskid siitd, ettd tilintarkastajan tekemé péatelma
tarkastuskohteen tilasta on virheellinen. Riskin hallinnassa on oleellista tunnistaa mekanismit, jotka voivat



johtaa virheellisen paatelmén tekemiseen ja keinot, joilla ndiden esiintymisen todennékdisyytta voidaan
vahentdd. Tilintarkastusriskin hallinta sisaltda siis metodeja, joilla voidaan edistdd mahdollisimman
totuudenmukaisen kuvan rakentamista tarkastuskohteen tilanteesta.

Tilintarkastusriskien luokittelu kasittdd yleensé kolme ndkdkulmaa. Ensiksi riski voi olla sisdsyntyinen
(inherent) (joskus kutsutaan myos “toimintariskiksi”), joka viittaa tarkastuskohdetta koskevan talous- ja
raportointi-informaation olennaiseen puutteellisuuteen ja virheellisyyteen. Toiseksi tarkastukseen liittyy taté
koskeva kontrolliriski, eli riski siita ettd edelld mainittuun olennaiseen virheellisyyteen ei ole kyetty luomaan
riittdvid kontrolleja. Kontrollien luominen edellyttda tietysti resursseja, jotka taytyy yhdistaa kontrolleilla
potentiaalisesti aikaansaatavaan hydtyyn. Kaksi ensin mainittua luokitellaan yleensa tarkastuskohdetta
koskeviksi riskeiksi. Kolmanneksi, tarkastusprosessin laadun ja vaikuttavuuden kannalta oleellista on tietysti
se kykeneeko tarkastaja havaitsemaan talousinformaation mahdolliset virheellisyydet. Tata kutsutaan
havaitsemisriskiksi. Tat4 riskia ei koskaan kyetd eliminoimaan, mutta sen merkitysta toki voidaan
periaatetasolla minimoida mahdollisimman pieneksi. Ajatus siité, ettd havaitsemisriski kyettaisiin kokonaan
eliminoimaan, pohjautuu olettamukseen taydellisen rationaalisista toimijoista, tarkastusyhteisoista ja
tarkastajista. Tallaisia ei ole, vaan tarkastajia ja tarkastusprosesseja, kuten kaikkia talouden toimijoita,
maarittavat yhteistjen ja inhimillisten kognitiiviset ja institutionaaliset rajoitteet. Tdss& mielessa riskié ei
voida poistaa, sitd voidaan lahinng jossain madrin ~hallita”.

Vaikka tarkastusriskin kasite periaatetasolla on samanlainen, periaatteen toteuttaminen voi olla erilainen
julkisen hallinnon tarkastuksen eri lajityypeissa. Julkisen hallinnon tilintarkastuksessa riskin kasite viittaa
viime kadessé siihen (havaitsemisriski) ettd tilintarkastaja epdonnistuu normivastaavuuden (compliance)
todentamisessa ja tarkastajalle kuuluvassa informaation varmentamistehtavéssa. Toisin sanoen, tilintarkastaja
kirjoittaa positiivisen tarkastuslausuman, vaikka télle ei olisi perusteita, eli tarkastuskohteen toiminnastaan
antama kuva ei vastaa olemassa olevaa informaation tuottamista koskevaa sdantelya ja ohjeistusta. Riskin
kasite tuloksellisuustarkastuksessa on monisaikeisempi johtuen tuloksellisuustarkastuksen arvioivasta
luonteesta. VVoidaan ajatella, ettd myos tuloksellisuustarkastukseen liittyy edelld kuvattu havaitsemisriski.
Tuloksellisuusinformaatio ei vastaa arviointi-informaation tuottamista koskevia perusteltuja periaatteita.
Kuitenkin tuloksellisuustarkastuksen riski voidaan ymmartdd myds laajemmin niin etté se sisaltaa
mahdollisiin tuloksellisuuden kehittdmissuosituksiin liittyvét riskit. Toisin sanoen, tarkastaja voi tehda
suosituksia julkisen hallinnon jarjestelmien uudelleen organisoinnin tietynlaisesta tarpeesta, mutta tama
perustuu puutteelliseen aineistoon ja evidenssiin tai riittamattdmaan arvioinnin metodologiaan. Téassa
mielessa tuloksellisuustarkastuksen alueella tarkastusriskin kasite siséltda luontaisesti elementteja
julkisorganisaatioiden reaaliprosesseja koskeviin paatelmiin liittyvista riskeista.

Valtion ja kuntien organisaatioissa edelld kuvatun viitekehyksen mukainen riskien tarkastelu jasentyy
ensisijaisesti sen mukaan onko kyseessa lakisaateisen tilintarkastuksen (kunnissa ns. JHTT-tilintarkastus,
valtiontalouden organisaatioissa ns. vuositilintarkastus) vai tuloksellisuustarkastuksen prosessi.
Tilintarkastuksen riskin kasite koskee siis ennen muuta JHTT-tilintarkastusyhteisoja kuntakentédssa ja
Valtiontalouden tarkastusviraston toiminnassa vuositilintarkastuksen prosessia. Naissa kummassakin riskin
kasite jasentyy paasaantodisesti samalla tavalla kuitenkin niin ettd riskin lajityypit voivat nayttaytya eri tavoin.
Esimerkiksi tarkastuskohteen omaan toimintaan liittyvat riskit voivat madrittya eri tavoin riippuen siitd, onko
kyseessé iso suomalainen kaupunkikonserni tai vaikkapa sosiaali- ja terveysministerion alainen



kirjanpitoyksikkd. Myos riskien hallinnan proseduurit voivat olla t&sté johtuen erilaisia. VVastaavasti
tuloksellisuustarkastuksessa, jota kuntasektorilla ensisijaisesti toteuttavat kuntien tarkastuslautakunnat ja
valtionhallinnossa Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksen toimijat, riskit voivat
madrittya eri tavoin. Kun nykymuotoisen Kuntalain mukaisesti tarkastuslautakuntien
tuloksellisuustarkastuksen tehtévé koskee valtuuston taloudelle ja toiminnalle asettamien tavoitteiden
toteutumisen arviointia, riskit maarittyvat ensisijaisesti suhteessa tdhan toimeksiantoon. Tahan liittyva
tarkastusriskin hallinta koskee niiden toimenpiteiden vahvistamista, joilla voidaan lisatd todennakdéisyytté
onnistua t&ssa arviointitehtdvassa. Valtiontalouden jarjestelméssa tuloksellisuustarkastukseen liittyva
tarkastusriski asemoituu hieman eri tavalla. Kyse on usein hallinnonalarajat ylittavésta tarkastusprosessista,
jossa riski liittyy siihen kokonaisndkemykseen, joka arviointiprosessin tuloksena on syntynyt. Se millaisia
havaintoja, paatelmia ja suosituksia Valtiontalouden tarkastusvirasto tuloksellisuustarkastuksissaan tekee,
maarittad tuloksellisuustarkastusprosesseihin liittyvad tarkastusriskid. Viime kddessa kyse on siitd, voiko
kansalaiset, julkinen hallinto ja erilaiset sidosryhmat luottaa tehtyyn arviointiin ja siitd kumpuaviin
toimenpidesuosituksiin.

5c. Tilintarkastuksen laatu. Toppolan kaupunki on jonkinlainen legenda tarkastusalan piireissé. Se ei ole
koskaan ollut helppo tarkastuskohde. Usein tarkastuksessa esille nousseet asiat ovat olleet varsin
monimutkaisia ja hankalia. Samoin kunnan virkamiesjohto ja poliittiset pd&toksentekijat ovat mita
ilmeisimmin erittéin valveutuneita tarkastuspalvelujen tilaajia, koska tarkastaja joutuu kunnassa aina koville.

Taman vuotinen tarkastusprosessi on kuitenkin saanut varsin poikkeuksellisia muotoja. Topp6lan kaupunkia
tarkastaneelle Kontri Buutio Oy:n tiimille ja kunnan paatoksentekijoiden vélille on syntynyt konfliktitilanne,
jossa tarkastajalla ja tarkastuskohteella on erilainen ndkemys seka tarkastuksen havainnoista ja paatelmista
ettd kertomuskynnyksestd, ts. siitd millaisia tarkastusprosessin kuluessa syntyneitd havaintoja viedaan
lopulliseen tarkastuskertomukseen. Asetelma on pelkistynyt keskusteluun tilintarkastuksen laadusta ja
tarkastuksen asiakkaan roolista ja mahdollisuudesta vaikuttaa tarkastusprosessin lopputulokseen. Positioita
on kaksi. Topp6lan kaupungin johto on sitd mieltd, ettd Kontri Buutio Oy:n tarkastuksesta laskuttama hinta
on taysin irrallaan tarkastusprosessin kunnalle synnyttdmasta lisdarvosta. ”Miksi me maksamme
allekirjoituksesta, kun prosessi ei anna meille yhtadn mitddn. Osaamme kaiketi itsekin itsedmme kritisoida”,
oli kaupungin talousjohtaja todennut. Vastaavasti tarkastusyhteison aina niin karsivallinen ote on myds
hieman rakoilemassa. Vastuullinen tarkastaja on vedonnut useasti lainsd&ddant6on ja siihen, mika on
tarkastajan laajempi rooli veroeurojen laillisessa ja tarkoituksenmukaisessa kaytossa.

”T&ma ei ole endé rautatason asia. Tassa on kysymys yleisemmasta tilintarkastustietoudesta. Tarvitsemme
keskusteluun asiantuntijan, joka osaa hahmottaa tilintarkastusprosessin keskeisen elementin, laadun,
nakdkulmia”, oli yhtién toimitusjohtaja Mauno Tarkka-Markka todennut.

Puhelinsoitto katkaisee kolmen péivan lomasi Como-jarvella. Olet tarkastuksen laadun tunnustettu
asiantuntija. Tatd asiantuntemusta tarvitaan tapaamisessa, jossa tehtavasi on tutkintovaatimusaineistoa
hytdyntamaélla taustoittaa keskustelua tiiviilld muistiolla, jossa tarkastelet seuraavia kysymyksia:

o Mité tilintarkastuksen laadulla tarkoitetaan? Eroaako tilintarkastuspalveluissa kaytettava laadun kéasite
muissa palveluissa kaytettavasta laadun kasitteesta? Mitd mahdolliset erot ovat?




e Miten tulisi ymmartaa hinnan, laadun ja vaikuttavuuden suhde tilintarkastuspalveluissa?
o Miten tilintarkastuksen laatua pyritdan yllapitdmaan ja varmistamaan tilintarkastuksen kentassa?

Kokonaisvaltaisemman ymmarryksen rakentamiseksi paatét ottaa jasentelyysi mukaan esimerkkeja julkisen
hallinnon tarkastuksen ymparistoista.

MALLIVASTAUS.

Tutkimuskirjallisuudessa tilintarkastuksen laadun késitettd pidetd&n hyvin monitulkintaisena, jopa
epamaaraisend késitteend. Tama perustuu seka tilintarkastuspalvelun siséllon ja tilintarkastuspalvelujen
asiakassuhteen monimutkaisuuteen. Asiakassuhde ymmarrettyna niin etti “tuotetaan sitd mité asiakas
haluaa” sopii kovin huonosti tilintarkastuksen kenttaan, jossa monet tarkastuksen positiiviset vaikutukset
yhteiskunnalle ja veronmaksajille voivat syntya siitd ettd tehdddn nimenomaan jotain muuta kuin mité
asiakas haluaa. Asiakkaalla on siis usein lakiin ja normistoon pohjautuva velvoite hankkia palvelua, mutta ei
mahdollisuutta paattdd haluamansa palvelun sisallgsta. Tassa mieless tilintarkastuspalvelun laadun késite
eroaa monien muiden palveluiden laadun késitteestd. Samasta syysté tilintarkastuspalvelun laadun arviointi
edellyttdd monipuolisempaa tarkastelua kuin vain asiakassuhteen kautta maéarittyvad arviointia.

Tarkastuksen kohteen tarkastuspalveluun kohdistamat odotukset ovat usein erilaisia kuin mité palvelu
sisdltdd. Tutkimuksessa puhutaan odotuskuilusta, joka kuvaa odotusten ja toteutumien valista suhdetta
tarkastuspalveluissa. Padmies-agenttimallin sovelluksissa ilmitstd puhutaan tilintarkastusvirheen kasitteesta
(audit failure). Téssa yhteydessé tarkastuksen laadulla viitataan siihen ettd tarkastusprosessi on onnistunut
tiedon ja varmistuksen tuottamisen perustehtdvassaan. Alan kentéssa usein kaytetty muotoilu "ei uutisia on
hyva uutinen” viittaa itse asiassa samaan asiaan. Laatu indikoi sita ett ei tehda virhettd. Ajatusta kdytetdan
paljolti siksi ettd se on yksi harvoja konkreettisia tapoja lahestya tilintarkastuspalvelun laadun kasitteen
monimutkaisuutta.

Laadun Kkasitteellinen I4htokohta selittdd monia tarkastuksen kentéssa toteutettavia laadunvarmistuksen
mekanismeja. Tarkastuksessa laadun maarittdmiseen osallistuu lahes aina oleellisella tavalla alan
ammattikunta, professio. Ammattikunnan itsesadntelyn kautta syntyvat monesti hyvan tilintarkastustavan
ohjeistot ja mallit, joilla pyritadan ratkaisemaan laadun arvioinnin ongelmaa. Tama nakdkulma on siis
perusteltu ja ymmarrettadvd, kun tiedetdan tilintarkastuspalvelun sisallén monimutkaisuuden ongelma.
Laadunvarmistuksen mallit edellyttévat kuitenkin usein yhteistoimintaa tilintarkastuksen
lainsaddantojarjestelman kehittdmisen ja alan itsesadntelyn vélilla. Téllaisia yhteistytorgaaneja ovat
esimerkiksi suomalaisessa ympéristossd JHT T-lautakunta, jonka tehtdvané on varmistaa julkisen hallinnon
tarkastuksen alalle tulevien henkil6iden ja yhteisdjen kompetenssi seké valvoa alalla jo olevien toiminnan
laatua. Téssa tydssa yhdistyvat sekd alan ammattilaisten itsesééntely ettd lainsd&ddannollinen tausta.
Kéynnissa oleva tilintarkastusjarjestelman muutos voi muuttaa yksittaisten toimijoiden valisia
vuorovaikutussuhteita, mutta ei sitd lahtokohtaa ettéd tavalla tai toisella laadun varmistamiseen osallistuu seka
alan ammattikunta ettd viranomaisorganisaatiot.

Hinnan maarittdmista tilintarkastuspalveluissa vaikeuttaa palvelun sisallén monimutkaisuus, kysymys siita
miten paljon tarkastuskohteen luotettavuutta kyetaan lisadmaan varmennustehtdvan toteuttamisella. Nain



ollen tarkastuspalvelun kustannusten seké tarkastuspalvelulle laskettavan hinnan suhde palvelun laatuun on
vaikeasti maariteltdvissa. Erityisesti sellaisissa tarkastuspalveluissa (vrt. aiemmin), jossa asiakasl&htdinen
laadun méadritys toimii huonosti (esimerkiksi lakiséateinen JHTT-tilintarkastus), hinta-laatusuhteelle on
mahdotonta mééritell4 eksaktia arvoa. Tahan myds kysymyksenasettelussa kiista hinnan ja silla
aikaansaatavan laadun vélisestd suhteesta Topp0Oldn kaupungissa perustuu.

Tarkastuksen vaikuttavuuden kasite voidaan ymmartad laatua laajempana késitteend, joka huomioi mygs
tarkastuksen laajemmat yhteiskunnalliset vaikutukset. Tarkastuksen varmistustehtdvan yhteiskuntaan ja
talousjarjestelméan kohdentuvat ulkoisvaikutukset ovat merkittavid, vaikkakin vaikeasti todennettavissa.
Toisaalta 2000-luvun alun tilintarkastusjarjestelman fundamentaaliset ongelmat osoittivat, miten suuria
vaikutukset voivat olla palveluissa, jotka pohjautuvat sosiaalisten ja taloudellisten toimijoiden
luottamukseen. Tarkastuksen vaikutusten kompleksisuus nékyy myds jaossa siitd, miten tarkastuksen asiat
tosiasiallisesti ovat (’in fact’) ja miltd ne ndyttavat (’in appearance’). Osa tarkastusprosessien rutiineista on
luotu vahvistamaan uskottavaa nékemysta siitd, ettd asiat myds nayttavéat tarkoituksenmukaisilta. Esimerkiksi
tarkastukseen erottamattomasti liittyvd dokumentaation prosessi tukee taté tarkoitusperéa.

Kysymys 6. Tilaamisen prosessi julkisissa palveluissa

Aika-arvio noin 30 minuuttia
Maksimipisteméara 1,2 pistetta.

Erés keskeinen julkisen hallinnon tehostamisen keino on viime vuosikymmening ollut pyrkimys lisata
markkinamekanismia julkisten palvelujen toiminnassa. T&méan tavoitteen toteuttamisen muotoja ovat olleet
esimerkiksi palvelujen yksityistdminen ja ulkoistaminen, palvelusetelit seka tilaaja-tuottajamalli. Tilaaja-
tuottajamallista on muodostunut tarked ja vaikutusvaltainen julkisten palvelujérjestelmien toimintaa
uudelleen méérittavé ajattelutapa. Monet suomalaiset kaupungit ovat ottaneet k&yttoon tilaaja-tuottajamalleja
palvelutuotannossa joko kaikkea palvelutuotantoa l&pileikkaavana toimintatapana tai sektorikohtaisina
palvelujen uudistamisen malleina. Kokemukset tilaaja-tuottajamallien kdyttdonotosta ovat vaihtelevia.
Toisaalta parhaillaan k&ynnissd olevassa sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuksessa on ajatus luoda viidesta
sote-alueesta (ns. "erva-alueet”) erdénlaisia tilaajaorganisaatioita.

Mit& tilaaminen oikeastaan tarkoittaa julkisten palvelujen viitekehyksessd, mité se tarkoittaa julkisen
toiminnan valvonnassa ja tarkastuksessa? Teht&vasi on kuvata ja analysoida tilaamisen k&sitetta julkisten
palvelujen organisoinnissa ja tuotannossa seuraavien kysymysten valossa:

e Miksi tuottamisesta erillinen tilaamisen funktio ja prosessi on perusteltu julkisten palvelujen
tuotannossa? Mité silla tavoitellaan?

e Mika on tilaajan rooli tilaaja-tuottajamallissa? Miten se eroaa tuottajan roolista?

o Millaisen informaation avulla voidaan seurata julkisten palvelujen, esimerkiksi sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujen, tilaamisen onnistuneisuutta? Miten taté tukevat kontrollit on jarkeva

organisoida?

MALLIVASTAUS.




Tilaajan ja tuottajan erottaminen, yleisemmin tilaaja-tuottajamalli, on yksi esimerkki julkisen hallinnon
uudistamiseen omaksutuista valineista. Tilaaja-tuottajamalli perustuu pyrkimykseen tuoda
markkinamekanismia julkisen hallinnon jarjestelmien toimintaan ja néin tehostaa verovarojen kayttoa.
Tilaajan ja tuottajan erottamisella tarkoituksena on lisata kilpailudynamiikkaa julkisten palvelujen
tuottamisessa, luoda kilpailullisia kannustimia tuottajien keskuuteen. Talla tavoitellaan palvelujen
tuottamisen kustannustehokkuuden ja tuottavuuden seka palvelujen laadun ja saatavuuden paranemista.

Tilaajatoiminnan kehittdmisen l&htokohtana on oletus siité, ettd tuottajilla ja tuottajaorganisaatioiden
henkilostolld on vaeston tarvitsemista palveluista vain osittainen ndkemys. Tamén vuoksi tarvitaan tilaaja,
joka tarkastelee vaeston palvelutarpeita kokonaisvaltaisemmin sekd méaérittelee, millaisilla palveluilla
vdeston palvelutarpeisiin vastataan parhaalla mahdollisella tavalla ja my6s tavat, joilla palvelutuotannon
tehokkuustavoitteet toteutuvat. Erillisen tilaajan ajatellaan kytkevan palveluja koskevat poliittiset tavoitteet
ja prioriteetit selkedmmin voimavarojen kohdentamiseen. Tasta syntyy tilaaja-tuottajamallin yksi perusidea:
tilaajan tehtdva on varmistaa, ettd palvelut vastaavat kansalaisten tarpeita ja tuottajien tehtdva on tuottaa
namé palvelut mahdollisimman tehokkaasti. Tuottajien hallinnollista eriyttdmista tilaajahallinnosta

on perusteltu silla, ettd tuottaja voi paremmin ja joustavammin keskittyd palvelujen tuottamiseen, kun se on
irrotettu tilaajan vastuulla olevasta poliittisesta harkinnasta. Klassisen hierarkkisen tuotantotavan kritiikin
mukaan poliittiset paattajat ovat liiaksi sekaantuneet siihen, miten palveluja tuotetaan, kun heidan tulisi
keskittyd vain siihen, milla yleisilla ehdoilla ja mill4 rahoituksella palveluja hankitaan. Toisena kritiikin
kohteena on se, ettd tuotanto-organisaatioiden ja niiden vahvojen henkildstéryhmien erityisintressit ovat
pééasseet liiaksi vaikuttamaan poliittiseen paatoksentekoon ja sen valmisteluun, véeston ja palvelujen
kayttajien intressien kustannuksella. Tarvitaan siis lisd4 tilaajien ja tuottajien itsendisyyttd, mink& uskotaan
lisd&vén edellytyksia palvelutuotantoprosessien teknisen tehokkuuden ja laadun parantamiseen seka
henkil6ston osallistamiseen yritysmaisemmin johdetuissa palveluorganisaatioissa.

Kyse on kuitenkin ndenndismarkkinamallista, miké tarkoittaa sita ettd usein tilaaja ei ole varsinainen
palvelujen kayttdja, vaan enemmaénkin “agentti”, joka tilaa palveluja kansalaisen puolesta. Toisaalta monien
palvelujen, esimerkiksi useat tukipalvelut, tilaaja voi tehda tilauksen kaupungin tai kunnan omaan kayttoon.
Tassa mielessa tilaajan rooli voi olla erilaisissa institutionaalisissa yhteyksissa hyvinkin erilainen.

Seuraavia tekijoita on pidetty tilaajan ja tuottajan erottamisen potentiaalisina hyotyind. Toki se, miten hyodyt
toteutuvat kdytdnndssa, on erillisen tarkastelun kohde.

. Teknisen tehokkuuden parantaminen

. Vdeston palvelutarpeiden huomioiminen palvelurakennetta kehitettdesséa

. Professioiden vallan ja vakiintuneen voimavarojen kohdentumisen tasapainottaminen
. Allokatiivisen tehokkuuden parantaminen

. Asiakaslahtdisyyden parantaminen

. Vastuullisuuden parantaminen tilaamisessa ja tuottamisessa

. Vertailtavuuden ja lapinakyvyyden parantaminen palvelujen tuotannossa

. Priorisoinnin selkiyttdminen
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Tilaajatoimintojen johtamisen mittarit perustuvat samoihin periaatteisiin, jotka méaarittavat yleisemminkin
palvelujérjestelmien johtamisen ja seurannan mittaristoja tai yleisempié tulosmittauksen viitekehyksié.
Keskeinen ldhtokohta tilaajatoimintojen seurannan mittaristojen kehittdmisessa on ajatus tilaajan roolista
kansalaisten palvelutarpeiden ja —odotusten ymmart&jand. Mittaristot eivat néin ollen sivua niinkaan
kustannustehokkuuden ja tuottavuuden kysymyksid, ennemminkin palvelutarpeiden, saatavuuden ja
vaikuttavuuden ndkokulmia. Painotus on kysymyksessa *mité palveluita’ tuotetaan, ei niink&&n *miten
palveluita tuotetaan’.

Taman julkispalvelujen mittareiden kehittdmisen osa-alueen erds ongelma on ollut perinteisesti vaikutuksia
ja vaikuttavuutta koskevan tiedon saatavuus ja tuotettavan tiedon vertailukelpoisuus. Esimerkiksi,
kysymykseen “ovatko arvioinnin kohteena olevat sosiaali- ja terveyspalvelujérjestelmét kyenneet tuottamaan
kansalaisten, kuntalaisten ja potilaiden tarpeisiin vastaavia palveluita” vastaaminen edellyttdd mittaritietoa
siitd, mitd tarpeet ovat ja miten palvelutuotantojérjestelmé on tarpeisiin vastaamisessa onnistunut. Sosiaali- ja
terveyspalvelujen kenttd on varsin moninainen ja laaja. Voi olla niin ett4 joissakin spesifissd
erikoissairaanhoidon osa-alueessa voidaan tuottaa luotettavaa tietoa hoitoprosessien vaikutuksista potilaisiin,
kun taas joissakin toisissa osa-alueissa tuotettava tieto on vaikeasti yleistettdvéa ja vaikeasti vertailtavissa
yksikoiden vélilla. Viime kadessahan tilaajien tulisi kyetd luomaan kasitys siitd, miten eri tuottajat ovat
tehtévéassddn onnistuneet. llman t4td uskottavaa vertailun ja todellisen kilpailuttamisen mahdollisuutta tilaaja-
tuottajamallista puuttuu potentiaalisen kilpailun dynaaminen vaikutus. Usein tdma edellyttaa pitkalle
menevaa tuotteistamista sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa.

Esimerkiksi Kouvolan kaupunki on kehittanyt mittaristoja sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen
tilaamisen kehittdmiseksi. Tilaaja—tuottaja-mallin kdynnistyttyd kunnan kiinnostus terveysasemien tuottamia
palveluja kohtaan oli vahvistunut. Osana strategisen johtamisen valineistoa

Kouvolan perustietojarjestelmien hyddyntdmisté tehostettiin ottamalla kayttoon APR-tuotteistus. Kukin
potilasty6té tekeva ammattihenkilé on Kouvolan terveyskeskuksen kuudella terveysasemalla kirjannut
potilastietojarjestelmadn jokaisesta potilaskontaktistaan k&ynnin syyt; ladkarit ICD-10-diagnooseina ja muut
ammattiryhmat néistd johdetulla kevennetylld avohoidon sairausluokituksella (ASL). Kustakin
potilaskontaktista on lisdksi kirjattu potilaan ongelman hoitamiseksi tehdyt tutkimus- ja hoitotoimenpiteet
eli toiminnot avohoidon toimintoluokituksella (ATL). Potilaan terveysongelma ja sen hoitotoiminnot
madrittavat potilaan tiettyyn APR-potilasryhméén. Taman jalkeen terveyskeskuksen johdon tietojarjestelma
laskee samaa sairautta sairastavat potilaat yhteen ja resurssien kayton kussakin sairausryhmassa kaikille
ammattiryhmille ja mukaan lukien myds ehkdisevan toiminnan yksikét.

Kouvolan perustietojarjestelmien tietoihin perustuvan tuotteistuksen seka seurannan mittareiden avulla oli
mahdollista arvioida alustavasti ulkoistuksen jalkeista tilannetta palveluiden vaestoon suhteutetun kayton,
tuottavuuden (yksikkokustannukset), paivystysten kayton, erikoissairaanhoidon lahetteiden seka
ammattiryhmittdisen tyonjaon osalta. Seurannan mittareita tarkastelemalla oli mahdollista todeta, etté

e omat terveysasemat tuottivat enemman palveluita vaestdon suhteutettuna kuin

ulkoistetut asemat

o ulkoistettujen asemien resurssien kaytto laboratorio- ja rontgentutkimuksissa oli vahdisempaa

o ulkoistettujen asemien tyonjaossa hoitohenkilokunnan rooli oli vahvempi
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o paivystyksen kaytdssa nakyi selvé ero, samoin erikoissairaanhoidon l&hetteissa ja reklamaatioiden
maaréssd (oman toiminnan eduksi)
o l4&karin vastaanotolle paasy oli nopeampi omilla asemilla

On ilmeistd, ettd juuri sosiaali- ja terveyspalvelujen alueella on syyta kiinnittaa erityista huomiota
tilaajatoimintojen mittaristojen kehittdmiseen. Kaynnissé oleva sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistus
korostaa mittaristojen merkitystd. Tulevat sote-alueet tarvitsevat hienojakoista ja strategisesti
merkityksellista informaatiota paatdstensa tueksi.
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