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6.
KUNNALLINEN TILINTARKASTUS
— NYKYTILA, MUUTOS JA KEHITYSNAKYMAT

Pasi Leppanen

Johdanto

Tilintarkastajajirjestelmin uudistamisen yhteydessi on kiyty keskuste-
lua tilintarkastuksen sisillostd julkisella sektorilla. Yksityiselld sekeorilla
tilintarkastus sisiltdd hallinnon seki kirjanpidon ja tilinpéitksen
tarkastuksen, ja tilintarkastuksen sisilto on suhteellisen vakiintunut
kokonaisuus. Sisdinen valvonta kuuluu tilintarkastukseen vain osana
hallinnon tarkastusta kun arvioidaan, onko esimerkiksi osakeyhtion
johto toiminut osakeyhti6lain mukaista huolellisuusvelvoitetta nou-
dattaen. Julkisella sektorilla tilintarkastuksen tehtivikentti on ollut
perinteisesti yksityisti sektoria laajempi.

Kuntien ja kuntayhtymien tilintarkastus on sisilloltdin laaja
kokonaisuus: kuntalain mukaan tilintarkastaja tarkastaa hallinnon,
oikeellisuuden seki sisiisen valvonnan, riskienhallinnan ja konserni-
valvonnan asianmukaisen jirjestimisen.

Kuntien ja kuntayhtymien tilintarkastajana on voinut toimia
joko JHT T-yhteis6 tai JHT T-tilintarkastaja. Tdmi on turvannut
julkisen sektorin asiantuntemuksen tilintarkastuksessa. Kuntien ja
kuntayhtymien tilintarkastukselle asettavat haasteita muun muassa
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kuntien muuttuvat organisaatiorakenteet ja monipuolistuvat palve-
lujen tuottamistavat sekd prosessien muuttuminen sihkéisiksi ja osin
tietoverkoissa tapahtuviksi.

Tissd artikkelissa kiyddidn lipi kuntien ja kuntayhtymien ti-
lintarkastuksen nykytilaa, muutosta seki tulevaisuuden nikymii.
Tavoitteena on kuvata kuntien ja kuntayhtymien tilintarkastuksen
sisdltod seki tilintarkastukseen liittyvii kehityssuuntia kuntalain mu-
kaisen tarkastusjirjestelmin aikana. Aihetta lihestytiin kuvaamalla
tilintarkastajan tehtivit seki analysoimalla tilintarkastuksen sisilton
vaikuttavia toimintaympiriston muutoksia. Lopuksi kehitystrendit
kootaan yhteen.

Kunnan tilintarkastajan tehtavit

Kuntien ja kuntayhtymien hallinnon ja talouden tarkastuksesta si-
detddn kuntalaissa'. Kuntalain mukaan kunnan tilintarkastajien on
toukokuun loppuun mennessi tarkastettava julkishallinnon hyvin
tilintarkastustavan mukaisesti kunkin tilikauden hallinto, kirjanpito
ja tilinpidtds. Lain mukaan tilintarkastajien on tarkastettava:

2) antavatko kunnan tilinpditds ja sithen kuuluva konsernitilinpaitos
kaisesti oikeat ja riittdvit tiedot kunnan tuloksesta, taloudellisesta
asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta;

3) ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikeita; sekd

4) onko kunnan sisiinen valvonta ja riskienhallinta seki konsernival-
vonta jirjestetty asianmukaisesti.

1. Tarkastusta koskevat sddnnokset ovat yhdenmukaisia kunnissa ja kuntayhtymissa.
Jatkossa téssd artikkelissa kuntayhtymié ei kaikissa kohdissa erikseen mainita,
vaan kuntaa koskevat tiedot koskevat myos kuntayhtymia.
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Edelld mainittujen tehtivien mukaan kunnan tilintarkastajan tehtivit
sien seki sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja konsernivalvonnan
tarkastuksiin. Valtionosuuksien tarkastus on kuntasektorin oma tyy-
pillinen piirre, sisdisen valvonnan tarkastus sisiltyy julkisella sektorilla
my®&s esimerkiksi seurakuntien tilintarkastajien tehtiviin.

Vuonna 1997 voimaan tulleet kuntalain siinnokset tilintarkas-
tuksesta muuttivat tilintarkastuksen ammattitilintarkastajien hoidet-
tavaksi, ja aikaisempi luottamushenkilétilintarkastajien ty® siirtyi osin
tarkastuslautakunnissa tehtiviksi arviointityoksi.

Hallinnon tarkastus

Hallinnon laillisuuden tarkastuksen tavoitteena on varmistaa kunnan
tai kuntayhtymin hallinnon laillisuus ensisijaisesti kuntalain ja muiden
hallintoa koskevien lakien kannalta seki varmistaa valtuuston paitos-
tenmukaisuus. Tarkastuksen kohteena ovat toimielinten ja viranhalti-
t0, toimivaltuuksien noudattaminen, poytikirjojen asianmukaisuus,
pddtosten tiedoksi antaminen ja muutoksenhakumahdollisuuksien
ilmoittaminen, piitdsten toimeenpano seki poytikirjojen ja muun ai-
neiston arkistointi. Lisdksi hallinnon tarkastuksessa tarkastetaan muun
muassa talousarvion sisiltd ja kuntalain mukaisuutta, talousarvion
muutoksia ja toteutumista, talouden tasapainottamista ja alijiimi
kattamista koskevien siinngsten noudattamista seki johtosiintdjen
ajantasaisuutta.

Hallinnon tarkastus on kunnissa laajempi kokonaisuus kuin
yrityksissi, ja tilinpditoksen tarkastuksessa korostuu julkisyhteison
erityinen taloudellinen luonne. Aiemman kuntalain perusteluissa on ko-
rostettu tilintarkastajan tehtivissi sitd, ettd kunnan sitoumukset ja riskit
on arvioitu asianmubkaisesti. Téllaisia sitoumuksia ovat muun muassa
lainatakaukset, muiden vakuuksien antaminen, elinkeinotoimintaa
tukevat hankkeet seki tarkastettavia riskejd laina- ja sijoitussalkkuihin
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ja niiden suojaamisen liittyvit riskit sekd henkildstoon, omaisuuteen
ja toimintaan liittyvit vahinkoriskit (Hallituksen esitys eduskunnalle
kuntalaiksi, 1994, s. 117).

Kuntalaissa oleva ilmaisu hallinnon laillisuuden tarkastamisesta
ilman ettd tarkemmin yksilidd4dn, mihin lakiin viitataan, on ollut pit-
kiin aiheena kuntien hyvisti tilintarkastustavasta ja tilintarkastuksen
laadusta keskusteltaessa. Lailla viitataan tarkastusta koskevien siin-
nosten yhteydessi ainakin kuntalakiin ja hallintoa koskevaan muuhun
keskeiseen lainsidddintoon kuten julkisuutta ja julkisia hankintoja
koskeviin lakeihin. Se voi tarkoittaa kuitenkin myos keskeistd kunnan
eri toimialoja koskevaa lainsididinto4 silloin, kun lain noudattamatta
jittiminen katsotaan merkittiviksi hallinnon puutteeksi tai siitd
aitheutuu kunnalle taloudellista vahinkoa. Julkishallinnon hyvin tilin-
tarkastustavan mukaan hallinnon tarkastuksen kohteet voidaan jakaa
yleisten ja erityisten siinndsten noudattamisen tarkastukseen. Yleisilld
siannoksilld viitataan julkishallintoa koskeviin yleisiin siinnoksiin ja
erityisilld saannoksilld tarkastettavaan yhteison tai asiakokonaisuuteen
liittyviin sddnnoksiin. (Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat
ry, 2006, s. 11) Uudessa kuntalaissa tarkastuksen piiriin kuuluvien
lakien sisiltdd ei ole katsottu tarpeelliseksi rajoittaa (Hallituksen esitys
kuntalaiksi, 2014, s. 86)

Erityisen tirked osa kunnan tilintarkastusta on valtuuston pii-
tosten mukaisuuden tarkastus. Siihen kuuluu valtuuston paitdsten
toimeenpanon tarkastus seki talousarvion noudattamisen tarkastus.
Talousarvion noudattamisen tarkastuksessa padpaino on valtuuston
sitoviksi eriksi paittimien erien toteutumisen tarkastuksessa. Viime
vuosina on korostunut myés talouden tasapainottamista ja alijidmien
kattamista koskevien sdinnésten noudattamisen tarkastus.

Mukautetuista tilintarkastuskertomuksista annetun suosituksen
mukaan olennaisia hallinnon laillisuuden tarkastuksen puutteita voi
syntyi talouden tasapainottamisvaatimuksesta, johon ei ole reagoitu
riittdvisti, toimivallan ylictimisestd, esteellisyyssidnnosten rikkomi-
sesta tai lain mairdaikojen noudattamatta jittdmisestd. Suosituksen
mukaan hallintoa ei ole hoidettu valtuuston piitosten mukaisesti, jos
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talousarviota ei ole noudatettu, syntyy toistuvia talousarvion mai-
rirahojen ylityksid tai tuloarvioiden alituksia tai paitosten tiytin-
toonpanossa on puutteita tai laiminlydntejd, esimerkiksi vakuuksien
saamisen valvomatta jittimistd. Laillisuusvalvonnan puutteita ovat
kdyttimittd jittiminen lautakuntien, johtokuntien tai viranhalti-
joiden lainvastaisten pddtosten osalta. (Julkishallinnon ja -talouden
tilintarkastajat ry, 2012)

Kirjanpidon ja tilinpdatoksen tarkastus

Kirjanpidon ja tilinpiitoksen tarkastuksessa varmistetaan, etti kunnan
tai kuntayhtymin tilinp4itos ja konsernitilinpditos sisiltivit lakien,
ohjeiden ja suositusten mukaiset tiedot ja ettd ne on oikein johdettu
kirjanpidosta ja muista asiakirjoista. Tarkastuksen kohteena on kirjan-
pidon ja tilinpiitdksen prosessi: tapahtumien rekisterdinti kirjanpi-
sisilto, konsernitilinpditoksen johtaminen yhdisteltivien yhteiséjen
tiedoista seki konsernitilinpditoksen laadinta ja sisiltd. Kirjanpidon
tarkastukseen kuuluvat myés muun muassa tilinavauksen, tuloksen
kisittelyn, maksuliikenteen hoidon (kiteiskassat ja pankkitilit) seki
kirjanpidon dokumentoinnin tarkastukset.

Kunnan tilinpéitoksen tarkastuksessa kiydain lipi kunnan tilin-
paitoksen sisiltd ja laadinnan oikeellisuus suhteessa kunnan tilinpai-
tostd koskeviin sdinnoksiin ja ohjeisiin?. Vaikka kuntien kirjanpidossa
noudatetaan soveltuvin osin kirjanpitolakia, kuntien kirjanpito ja

periaatteet ja niiden sisillyttiminen kunnan tilinpditokseen sekd useat

2. Kuntalain mukaan kunnan kirjanpitovelvollisuuteen, kirjanpitoon ja tilinp&a-
tokseen sovelletaan kuntalain lisdksi kirjanpitolakia. Kirjanpitolautakunnan
kuntajaosto antaa ohjeita ja lausuntoja kirjanpitolain seké kuntalain kirjanpitoa
ja tilinpaétosta koskevien sddnndsten soveltamisesta.
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yksittiiset tilinpéitoksen sisiltovaatimukset. Konsernitilinpiitoksen
merkittdvimmit poikkeamat muihin kirjanpitovelvollisiin verrattuna
muodostuvat kuntayhtymien ja liikelaitoskuntayhtymien yhdistele-
misestd omistusosuuden mukaisessa suhteessa sekd omistuksen elimi-
noinnissa kiytettivisti pariarvomenetelmasti.

Valtionosuuksien tarkastus

Valtionosuuksien tarkastuksen tavoitteena on varmistaa, ettd kunta
tai kuntayhtymi antaa valtionosuuksien perusteista oikeat tiedot ja
saa valtionosuudet oikean suuruisina. Tarkastuksen kohteina ovat
tietojen keriily- ja kisittelyjirjestelmin luotettavuus, valtionosuuspii-
tosten kisittely sekd ohjeiden ja valtionosuusehtojen noudattaminen.
Valtionosuuksien tarkastuksessa kiydain lipi muun muassa talous-
tilasto, oppilastietojen keruujirjestelmi ja tietojen dokumentointi,
valtionosuuksien hakemisen, toteutumisen ja kiytén seurannan me-
nettelyt sekd investointien valtionosuudet.

Kuntien valtionosuusjirjestelmiid on uudistettu useasti viime
vuosien aikana. Suurin osa kuntien valtionosuuksista kertyy valtion
ja kuntien viliseen kustannustenjakoon perustuvista niin sanotuista
laskennallisista valtionosuuksista, joista merkittivin on peruspalvelujen
valtionosuus. Niiden osalta tilintarkastaja kiy lipi valtionosuuksien
laskennan perusteet ja kirjaukset seki sen, ettd kunta itse valvoo val-
tionosuuksien kertymisti ja tyytyy saamiinsa valtionosuuspéitoksiin.
Valtakunnallisella tasolla valtionosuuksien miiriytymisen pohjana
ovat kuntien ilmoittamat taloustiedot tehtivikohtaisista kustannuk-
sista. Kunnan tilintarkastuksessa kiydiin lipi myos ilmoitettujen
tietojen oikeellisuus.

Viime aikoina volyymipohjaisten valtionosuuksien ja tiettyyn
kiyttotarkoitukseen osoitettujen ja valtionavustusten merkitys on
kasvanut. Tdmi on muuttanut myds tilintarkastuksen painotusta.
Tilintarkastajan tulee varmistua ensinnikin siitd, ettd valtionavustuksia
haetaan silloin kun niihin on kunnalla oikeus. Lisiksi tulee tarkastaa,
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miten kunta valvoo sitd, ettid ne kiytetddn piitoksen mukaiseen tar-
koitukseen ja ettd niiden kiytostd raportoidaan annettujen ohjeiden
mukaisesti.

Sisdisen valvonnan, riskienhallinnan
ja konsernivalvonnan tarkastus

Sisdisen valvontaa, riskienhallintaa ja konsernivalvontaa tarkastetaan
varmistamalla ettd kunnalla tai kuntayhtymillid on toimiva riskien-
hallintajirjestelmi ja kontrollit tietojen oikeellisuuden, toiminnan ja
talouden turvaamiseksi seki toimiva konsernivalvonta. Tarkastuksen
kohteina ovat sisiisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet, sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan seki konsernivalvonnan tehtivit, niiden
jirjestiminen ja tuloksellisuus seki toteutuksen seuranta ja raportointi
toimintakertomuksessa.

Sisdisen valvonnan asianmukaisen jirjestimisen tarkastaminen on
siis hyvin laaja kokonaisuus kunnan tyyppisessi monitoimialaisessa
organisaatiossa, ja se on kuntien tilintarkastuksen keskeinen ominais-
piirre. Toisaalta kylld voidaan todeta, etti yritysten hallinnon tarkas-
tukseen on perinteisesti sisiltynyt myds vastaavia asiakokonaisuuksia
kuten varainhoidon, vakuutusten, toiminnan organisoinnin ja sisiisen
tarkastuksen seki informaatiojirjestelmien tarkastusta (Riistama,
1999, s. 256-262).

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tarkastuksessa kiydiin lipi
muun muassa suunnittelu-, seuranta- ja johtamisjirjestelmien toimi-
vuutta, tulojen ja menojen valvontaa, tietojirjestelmii ja tietohallintoa,
sijoitusten valvontaa, hankintaprosessia seki riskien kartoittamista
ja riskeihin varautumista. Konsernivalvonnan tarkastus muodostuu
konserniohjauksen ja -valvonnan periaatteiden seki kiytinnén to-
teutuksen tarkastuksesta.

Sisdisen valvonnan jirjestiminen asianmukaisella tavalla on erit-
tdin laaja ja osin tulkinnanvarainen tarkastuksen kohde. Itsestiin
selvii ei liene myoskiin se, missd laajuudessa tilintarkastajan tulee
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tarkastaa sisdisen valvonnan toimivuutta yksittdisissd prosesseissa. Tul-
kinnanvaraista on, sisiltiiko termi asianmukainen jirjestiminen myés
testausta siiti, toimiiko valvonta kiytinnossi. Tissi tilintarkastuksen
laajuuden tulkinnassa lienee eroja eri tilintarkastusyhteisojen vililla.
tarkennettiin. Tilintarkastajan on tarkastettava “onko kunnan sisiinen
valvonta ja riskienhallinta seki konsernivalvonta jirjestetty asianmu-
kaisesti”. Aiemmin vastaava kohta oli ilmaistu muodossa "onko kun-
nan sisiinen valvonta ja konsernivalvonta jirjestetty asianmukaisesti”.

Muutoksella haluttiin korostaa riskienhallinnan merkitysti seki
toimintojen organisointitapojen vaikutusta valvonnan toteuttamiseen.
Tarkentamiselle lieneekin ollut tarvetta, koska kuntien riskienhallinnan
puitteet eivit ole olleet aina kokonaisvaltaisia ja riskienhallintaprosessin
eri osa-alueet systemaattisesti kisittdvid (Oulasvirta;Paananen;Kivia-
ho;& Sandstrom, 2014, s. 262).

Kunnan tilintarkastaja

Julkishallinnon tarkastukseen erikoistuneen tilintarkastajan vaati-
muksella on haluttu varmistaa kunnan tilintarkastuksessa tarvittava
erityisasiantuntemus. Tilintarkastajan valinnassa ovatkin korostuneet
tarkastajan kokemus kuntakentisti seki aikaisemmat kokemukset
tarkastajasta ja tarkastusyhteisostd (Martikainen;Meklin;Oulasvirta; &
Vakkuri, 2002, s. 61). Tilintarkastajan ammattitaitovaatimuksiin ja
asiantuntemuksen tarpeeseen vaikuttaa merkittivisti se, toimiiko
tilintarkastaja verorahoitteisella julkisella sektorilla vai markkinara-
hoitteisella sektorilla (Meklin, 2009, s. 67).

Julkisen sektorin asiantuntemuksen avulla tarkastusta voidaan
kohdistaa olennaisiin asioihin. Tilintarkastajan on tunnettava kuntaa
koskeva lainsiddantd, ja kiytinnon tilintarkastustydn toteuttamisessa
auttavat toimialan asiantuntemus sekd kunnille tyypillisen organi-
saatiokulttuurin tuntemus. Osa julkishallinnon tilintarkastajista on
erikoistunut kuntasektorin tilintarkastuksiin, ja kuntasektorin tilin-
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tarkastuksen kokemuksen korostuminen tilintarkastajaa valittaessa
osaltaan tukee kehitystd, jossa kuntien tilintarkastukseen erikoistutaan.
My@és sovellettavan lainsiddinndn laajuus ja jatkuvat muutokset kas-
vattavat kuntien tilintarkastajien ammattitaitovaatimuksia.

Kuntien tilintarkastuspalvelujen kannattavuus palvelujen tar-
joajien nikokulmasta on heikentynyt voimakkaan hintakilpailun
seurauksena. Joissakin tapauksissa on syntynyt keskustelua siitd, missi
miirin tilintarkastusyhteis6 voi tarjota muita palveluja kuten organi-
saatio- ja veroneuvontaa tai yhtidittimiseen liittyvid palveluja kunnalle.
Nimi muut palvelut voivat vaarantaa tilintarkastajan riippumatto-
muuden. Tilintarkastusketjulle maksettujen palkkioiden avoimuutta
on lisitty myos kunnan liitetietoihin lisitylld tilintarkastusketjun

palkkioiden erittelylla®.

Tilintarkastajan toimikausi

Tilintarkastajat voidaan valita nykyisin enintiin kuuden tilikauden
hallinnon ja talouden tarkastamista varten. Vuoteen 2012 saakka
kunnan tilintarkastajat valittiin valtuustokautta vastaavien tilikausien
tarkastamista varten. Muutos mahdollistaa aiempaa joustavamman
tilintarkastuksen kilpailuttamisen ja sopimusmenettelyn. Ongelmana
tilintarkastuspalveluja tarjoavien kannalta on ollut tilintarkastuksen
kilpailuttaminen samaan aikaan koko kuntakentissi, kun jopa kym-
menissi tarjouspyynndissi tarjousten jittimisen miirdaika on ollut
lyhyen ajan sisilli. My6s tarkastustoiminnan jatkuvuuden turvaa-
minen helpottuu, kun luottamushenkilsjohto, tarkastuslautakunta
ja tilintarkastaja eivit vaihdu samaan aikaan.

Tarkastuksen suunnittelu on kunnissa vuoteen 2012 saakka
pohjautunut pitkilti neljin vuoden toimeksiantokauteen. My®s jul-

3. Kunnan tilinpdétoksen liitetietoja koskevan yleisohjeen mukaan lakisdéteista
tilintarkastusta suorittavalle tilintarkastusyhteisélle maksettavat palkkiot tulee
eritelld tilintarkastajien ja tarkastettavan yhteison vélisen suhteen lapindkyvyyden
vuoksi. Liitetieto esitetddn vuodesta 2013 alkaen ja siind eritellddn tilintarkastus-
yhteison (tilintarkastusketjun) palkkiot tilintarkastuspalkkioihin, tilintarkastajan
lausuntoihin, tarkastuslautakunnan sihteerin tehtéviin ja muihin palkkioihin.
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kishallinnon hyvin tilintarkastustapa on tukenut titi lihtokohtaa,
kun sen mukaan tarkastuksen suunnittelussa on pyrittivi siihen,
ettd tarkastuskohde tulee tarkastuskauden aikana eri osa-alueiltaan
riittdvin tarkastuksen kohteeksi (Julkishallinnon ja -talouden tilin-
tarkastajat ry, 2000, s. 10). Suosituksen lihtskohtana on siis ollut se,
ettd julkishallinnossa tilintarkastajan toimikausi kestdid useamman
tilikauden ajan. Toimeksiantokausittainen tarkastuksen suunnittelu on
tehnyt mahdolliseksi sen, ettd tarkastuksen painopistealueita on voitu
valita laajasti, kun pitkin kauden aikana resursseja voitu kohdistaa
vuositasolla eri tavoin.

Tarkastuksen suunnittelu joudutaan nykyisin tekemiin vaihte-
levan mittaisten toimeksiantokausien mukaan, jolloin suunnittelun
riskiperusteisuus korostuu. Tilintarkastajan toimikausi saattaa olla jopa
yhden vuoden mittainen, vaikka lyhyet toimikaudet lienevit kuiten-
kin harvinaisia. Riskiperusteisen tarkastuksen kautta on mahdollista
saada yhden vuoden tarkastusten perusteella riittdvisti evidenssii
tarkastusten tulosten ja tilintarkastajan kannanottojen esittimiseksi.

Tilintarkastuksen resurssit

Kunnan tilintarkastuksen laajuus on yleensi miiritelty tilintarkas-
tusta koskevassa tarjouspyynndossi. Tyypillisend yksityisesti sektorista
poikkeavana piirteeni kuntien tilintarkastuksessa onkin ollut se, ettd
asiakkaan edustajana tarkastuslautakunta on miiritellyt tarkastuksen
volyymin. Tarkastuspdivien lukumiiri on voinut vaihdella kunnan
koon mukaan, vaikka esimerkiksi tilinpddtoksen kokonaisuus on sa-
manlainen kunnan koosta riippumatta ja vaikka sisiisten valvonnan
tarkastuksessa lipi kiytivien prosessien lukumiiri ei muutu samassa
suhteessa kunnan kokoon nihden.

Tilintarkastuksen resursointi lienee kuitenkin ollut pézosin riit-
tdvid, vaikka esimerkiksi laaduntarkastusten yhteydessi keskustelu
tilintarkastuksen laajuudesta on noussut esiin. Pohdittavaksi on tullut
kysymys siité, onko sovitun tilintarkastuksen laajuuden puitteissa voitu
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riittdvisti tehdd tarkastuksia kaikilta neljiled kunnan tlintarkastajan
tehtivialueelta. Tilintarkastajan tulee kieltdytyi tilintarkastustoimek-
siannosta, jos sitd ei ole mahdollista toteuttaa julkishallinnon hyvin
tilintarkastustavan mukaisesti annetuilla resursseilla. Neuvottelemalla
tarkastuslautakunnan kanssa on yleensi pidsty yhteisymmairrykseen
tarvittavasta tilintarkastuksen volyymisti. Neuvotteluin on yleensi
sovittu my®s olennaista muutoksista tilintarkastukseen kauden aikana,
joita on kiytinnossi tarve tehdi kuntaliitosten ja muiden olennaisten
toimintojen organisointitapojen muutosten yhteydessa.

Tilintarkastajan raportointi

Tilintarkastajan lakisiiteinen raportti valtuustolle on tilintarkas-
tuskertomus®. Tilintarkastuskertcomuksessa raportoidaan keskeisisti
tarkastuksen tuloksista ja otetaan kantaa siihen, voidaanko tilinpaitos
hyviksyi ja voidaanko vastuuvapaus myontii tilivelvollisille. Julkis-
hallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry (JHT T-yhdistys) on antanut
mallit kuntien vakiomuotoisesta ja mukautetuista kertomuksista (Ju-
Ikishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry, 2012).

Kuntalaki ei aikaisemmin tuntenut tilintarkastuslain tarkoittamaa
tilintarkastuspoytikirjaa. Olennaisista tilintarkastuksen havainnoista
oli kuitenkin raportoitava lain mukaan tarkastuslautakunnalle ja
kunnanhallitukselle®. Tilintarkastajan ilmoitus annettiin merkitti-
vistd ja vilitonti reagointia edellyttivisti tilintarkastushavainnoista.
Tillaisia voivat olla esimerkiksi olennaiset kunnan talouden seuran-
taa tai talouden valvontaa haittaavat puutteet laskentajirjestelmissi,
merkittivit esille tulleet riskit tai taloudellista vahinkoa aiheuttavat

4.  Tilintarkastajan on annettava valtuustolle kultakin tilikaudelta kertomus, jossa
esitetddn tarkastuksen tulokset. Kertomuksessa on myds esitettdva, onko tilinpaa-
tos hyviksyttivi ja voidaanko toimielimen jésenelle ja asianomaisen toimielimen
tehtdvéalueen johtavalle viranhaltijalle (tilivelvollinen) myontdd vastuuvapaus.

5. Aiemman kuntalain mukaan tilintarkastajien oli ilmoitettava viipymattd havait-
semistaan epidkohdista tarkastuslautakunnalle ja tarvittaessa my6s kunnanhalli-
tukselle.
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vidrinkiytokset. Uuden kuntalain mukaan epikohdat ilmoitetaan
viipymitti tilintarkastuspéytikirjassa.

Usein tilintarkastuskertomuksessa lyhyesti esitetyt havainnot on
tarpeen kuvata yksityiskohtaisemmin, jotta johto voisi ryhtyd niitd
korjaaviin toimenpiteisiin. Lisiksi tilintarkastuksessa on voinut tulla
esiin havaintoja, jotka eivit ole vaikuttaneet tilinpditsksen hyviksyt-
tivyyteen tai tilivelvollisten vastuuvapauteen mutta jotka halutaan
saattaa kunnanhallituksen tietoon. Nimi raportoidaan hallitukselle
osoitetulla tilintarkastusmuistiolla.

Tarkastuslautakunta seuraa tilintarkastajan tarkastussuunnitelman
seki tydohjelman toteutumista, ja antaa tarvittaessa ohjeita tilin-
tarkastuksen suuntaamiseksi®. Tarkastuslautakunnalle raportoidaan
tilintarkastuksen toteutumisesta tavallisesti erillisilld raporteilla, jotka
voivat olla luonteeltaan koosteita yksittiisten tarkastusten tuloksista.
Tarkastuslautakunnalle annettavasta raportista kiytetyt nimikkeet
vaihtelevat tydohjelman toteutumisilmoituksesta vili- ja loppura-
portteihin.

Tarkastuksen kohteille raportoidaan tehdyisti tarkastuksista suul-
lisilla ja kirjallisilla raporteilla. Kunnan tilintarkastajan raportointita-
soja ja raportoinnin sisilt4 voidaan kuvata taulukon 1 mukaisesti.

6. Kuntalain mukaan tilintarkastajan tulee noudattaa valtuuston ja tarkastuslau-
takunnan antamia ohjeita, jolleivit ne ole ristiriidassa lain, hallintosdannon tai
julkishallinnon hyvén tilintarkastustavan kanssa.
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Taulukko 1. Kunnan tilintarkastajan raportointi

Raportti

Vastaanottaja

Sisaltd

Tilintarkastusker-
tomus

Valtuusto (tarkastus-
lautakunnan valmiste-
lusta)

Tilintarkastuksen tulokset kun-
talain mukaisesti ja kannanotot
tilinpaatdoksen hyvaksymisesta ja
vastuuvapauden myoéntamisesta

Tilintarkastus-
poytakirja

Kunnanhallitus ja
tarkastuslautakunta

Merkittavat tarkastushavainnot,
jotka edellyttavat kiireellisia toi-
menpiteita

Tilintarkastus-
muistio

Kunnanhallitus

Merkittavat tarkastushavainnot,
jotka edellyttdvat muita kuin Kii-
reellisia toimenpiteita (voivat tar-
kentaa tilintarkastuskertomukses-
sa esitettyja tuloksia tai olla muita
kuin tilintarkastuskertomuksessa
esitettyja havaintoja)

Raportti tilintar-
kastuksen toteutu-
misesta ja tarkas-
tushavainnoista

Tarkastuslautakunta

Tilintarkastuksen toteutuminen
tarkastussuunnitelman ja tyéoh-
jelman mukaisesti seka keskeiset
tarkastushavainnot tilintarkasta-
jan tyén toteutumisen seurantaa
varten

Raportti yksittai-
sen tarkastuksen
tuloksista (suulli-
nen tai kirjallinen)

Tarkastuksen kohde
(ml. valvonnasta vas-
tuussa oleva)

Yksittaisen tarkastuksen tulokset
(esim. tilinpaatéksen tarkastus,
valtuuston paatosten tarkastus,
taloustilaston tarkastus)

Jonkin verran keskustelua on kiyty koko nykyisen tarkastusjirjes-
telmin aikana siitd, miten kuntien tilintarkastuskertomus palvelee
kunnan ylinti piitoksentekoa. On esitetty kantoja, joiden mukaan
kunnan tilinpiitoskertomuksen informatiivisuutta tulisi lisitd esi-
merkiksi lisiamilld sithen kunnan tilinpiatoksen tulkintaan liittyvid
kannanottoja. Niin sanottu puhdas tilintarkastuskertomus voidaan

kokea jopa mitiinsanomattomaksi ja mielenkiintoa herittimittomiksi
rutiiniasiakirjaksi (Laihanen, 2009, ss. 120-121).

Tilintarkastusalan toimijoiden kannalta harkinnanvaraisten erien
lisdiminen kertomukseen kasvattaa my®s tarvetta analysoida kunnan
taloutta laajemmin ja samalla vastuuta annettujen tietojen oikeelli-
suudesta.
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Kunnissa mukautetut tilintarkastuskertomukset ovat olleet
suhteellisen yleisid, mitd on havainnollistettu kuntien vuoden 2011
tilintarkastuskertomusten sisiltod kuvaavassa taulukossa 2. Yleisim-
min tilintarkastuskertomus on mukautettu hallinnon laillisuutta ja
valtuuston pidtdstenmukaisuutta tai sisdistd valvontaa koskevien
tarkastuksen tulosten osalta. Mukautus ei kuitenkaan useimmiten
vaikuta lausumiin siiti, voidaanko tilinpditds hyviksyi tai voidaanko
vastuuvapaus myonti tilivelvollisille. (Paananen & Oulasvirta, 2012)
Tilintarkastuskertomuksen mukauttamisen kiytinnét ovat yhden-
mukaistuneet vuonna 2012 annetun uuden suosituksen myotd’.

7. Vuonna 2012 JHTT-yhdistys julkaisi uuden suosituksen kuntien ja kuntayhty-
mien mukautetuista tilintarkastuskertomuksista. Suositus siséltdd periaatteiden
lisdksi malleja ja esimerkkeji tilanteista, joissa tilintarkastuskertomus tulisi antaa
vakiomuodosta poikkeavana.
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Kuntien toiminnan organisointi ja tapa tuottaa palveluita

Perinteisesti kuntien palveluista suuri osa on jirjestetty kuntien omana
toimintana oman juridisen organisaation puitteissa. Viime vuosina
kuntien palveluja on kuitenkin enenevissd miirin siirtynyt kuntayh-
tymissi, yhteistoiminta-alueilla ja kuntien yhtivissi toteutettaviksi.
Titd on edellytetty myds lainsiddinnossi®. My6s yksityisten palvelun
tuottajien rooli kunnan palvelujen jirjestimisessid on kasvanut mer-
kittidvisti. Konserniohjauksen ja -valvonnan merkitys osana kunnan
johtamista kasvaa entisestdin. Uudet toimintamallit muuttavat myos
tilintarkastuksen painotuksia. Yhi suuremmassa osassa palveluja kun-
ta on ainoastaan palvelujen jirjestdjd, jolloin tilintarkastuksessakin
painottuvat hankintojen tekemiseen ja palvelujen sisillon valvontaan
liiteyvie kysymykset.

Konserniohjauksen, konsernivalvonnan ja konsernitilinpiitsksen
merkitys siis kasvaa kun organisaatiot monimutkaistuvat ja tapa tuot-
taa palveluja muuttuu monipuolisemmaksi. T4std aiheutuu kasvava
tarve varmentaa myds kunnan ulkopuolisten organisaatioiden kuten
palvelukeskusten, isintikuntien ja yhteistoiminta-alueiden toimintaa.
My®és kunnan taloushallinnon prosessit tuotetaan enenevissi mrin
oman organisaation ulkopuolella, miki aiheuttaa uusia haasteita ta-
loushallinnon prosessien tarkastukselle.

Kunnan taloudellista asemaa arvioidaan jatkossa enemmin kon-
sernitilinpiitoksen osoittaman alijidmin ja konsernitilinpéitdksen
perusteella laskettavien tunnuslukujen perusteella. T4mi lisidd voimak-
kaasti kunnan konsernitilinpditoksen merkitystd kunnan talouden
tulkinnassa ja kunnan tilinpddtoksen tarkastuksessa. Pdihuomio kun-
nan talouden seurannassa on pitkiin ollut ns. emokunnan talouden
seurannassa, ja yhteni kunnallisen laskentatoimen kehittimistarpee-
na on tunnistettu konsernitilinpditdksen laajempi hyddyntiminen
(Leppinen, 2011, s. 164). Kunnan tytiryhteison tilintarkastajaksi on

8. Kuntalain mukaan kunnan hoitaessa tehtidvaa kilpailutilanteessa markkinoilla
sen on annettava tehtdva osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai séation
hoidettavaksi.
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valittava kunnan tilintarkastusyhteisd, jollei tistd poikkeamiseen ole
perusteltua tarkastuksen jirjestimiseen liittyvai syyti.

Voimakas hintakilpailu johtaa tilintarkastusyhteisdjen omien
prosessien kannalta my®s siihen, ettd tarkastusprosessit pyritiin yh-
denmukaistamaan ja vakioimaan eri sektoreilla. Tll6in vaarana saattaa
olla, ettd kunnan tilintarkastuksen erityispiirteiti ei kyetd ottamaan
riittdvisti huomioon. Tilintarkastusketjujen kiyttdmit tarkastusohjel-
mistot saattavat olla kansainvilisten yksityissektorin ISA-standardien
vaatimusten mukaisiksi laadittuja, minki vuoksi ne eivit vilttimirced
palvele kaikkia kunnan tilintarkastuksen osa-alueita.

Hyva tilintarkastustapa kuntien tilintarkastuksessa

Kuntien tilintarkastustoimeksiannot on toteutettu julkishallinnon
hyvii tilintarkastustapaa noudattaen. Julkishallinnon hyvi tilintar-
kastustapa on suhteellisen suppea normisto, mutta soveltuvin osin
voidaan noudattaa my®s kansainvilisii tilintarkastusajan standardeja
(Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat ry, 2006, s. 4).
Valtiovarainministerién vuoden 2006 lopussa asettaman JHTT
-jarjestelmin kehittimishankkeen tavoitteena oli muun muassa tehdid
arvio tarkastuksen ja arvioinnin kehittimistarpeesta julkisella sektorilla
tapahtuvien muutosten vuoksi seki selvictdd, onko JHT T-tilintarkasta-
jilla riittdvit valmiudet tuleviin haasteisiin. Hankkeen perusteluissa on
mainittu kunnissa lisadntyvit tilaaja-tuottajajirjestelyt sekd vaatimus
arvioida verovarojen kiyton yhteiskunnallista vaikuttavuutta. (Valtio-
varainministerio, 2007, ss. 9, 13) Raportissa on todettu, etti julkisen
sektorin tarkastuksessa painottuu tilinpditoksen tarkastuksen lisiksi
se, mitd julkisilla varoilla saadaan aikaiseksi (Valtiovarainministerio,
2007, ss. 18, 39). Tilintarkastuksen mairin arvioidaan raportissa
jonkin verran kasvavan ja tilintarkastuksen vaativuuden yhi lisdin-
tyvin, kun kuntakoko suurenee, palvelurakenteet monipuolistuvat ja
sopimuskiytinteet laajentuvat sekd monipuolistuvat. Kunnan sisdisen
valvonnan kehittimistarpeita aiheuttavat tarpeet parantaa kuntasek-
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torin tuottavuutta ja tehokkuutta seki tarpeet hillitd menojen kasvua,
miki heijastuu my®s tarkastuksen toteuttamiseen (Valtiovarainmin-
isterid, 2007, ss. 24, 59).

Alan keskusteluissa on tunnistettu tarve luoda ohjeet kansainvilis-
ten tilintarkastusstandardien (ns. ISA ja ISSAI-standardit) soveltami-
sesta suomalaisen julkishallinnon tilintarkastukseen. ISA-standardeja
voidaan soveltaa pidosin myos julkissektorin tilintarkastukseen, ja
julkishallinnon erityispiirteet on otettu huomioon ISA-standardeihin
pohjautuvissa ISSAl-standardeissa. Haasteen kiytinnon tarkastustyon
kannalta voi tuoda standardien edellyttimi dokumentointi.

Useassa ISA-standardissa painottuvat tilinpaitdsinformaation oi-
keellisuuteen liittyvit nikokohdat, eiki niissd ymmirrettivisti ole otet-
tu huomioon julkissektorin tilintarkastuksen muita tehtivii. Vaarana
ISA-standardeja soveltamisessa sellaisenaan kuntien tilintarkastukseen on

tilintarkastajan lakisiiteisten tehtivien kustannuksella. ISA-standar-
deissa olevat maininnat julkisen sektorin erityispiirteisti eivit ratkaise
titd ongelmaa, vaan jiivit enemmin viittauksenomaisiksi. Julkiselle
sekrorille tarkoitetuissa ISSAl-standardeissa on tuotu esiin tarvittavia
tiydennyksid julkisen sektorin kannalta, mutta silti on olemassa tarve
kansallisille julkishallinnon hyvin tilintarkastustavan tiydennyksille.

Vastakkainen trendi kansainvilisten tilintarkastusalan standardien
soveltamiseen nihden on tarve asettaa painoarvoa palvelujen jirjesti-
misen tarkoituksenmukaisuuden tarkastamiseen ja julkisten varojen
kiyton tuloksellisuuteen. Vaikka nykyinen lainsidididntd on vienyt
tilintarkastusta kohti yksityisen sektorin kiytintoji, ovat yhteiset
nikékulmat kuntien tarkastuslautakuntien tekemiin arviointityshon
nihden siilyneet.

Laaduntarkastusten havaintojen perusteella olisi hyvi kyetd mai-
tuksen laaduntarkastuksen nikokulmina voidaan erottaa esimerkiksi
tarkastustoimeksiannon vastaanottamiseen, tarkastusprosessin suun-
nitteluun, dokumentaatioon seki tilintarkastusevidenssin ja -aineiston
hyodyntimiseen liittyvit nikokohdat (Vakkuri, 2011, ss. 88-89).
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Johtopditokset — kuntien ja kuntayhtymien
tilintarkastuksen kehitystrendit

Kuntien tilintarkastuksen kehitys seuraa niiti trendeji, joita liittyy
tarkastuksen kohteena oleviin kuntaorganisaatioihin. Taulukossa 3
on esitetty tiivistelmini kuntien toimintaan, talouteen ja tilintarkas-
tukseen vaikuttavia kehitystrendeji. Aiemmin esilld olleen toimin-
nan organisoitumiseen liittyvin muutoksen lisiksi myds sihkoisten
palvelujen lisdéintyminen, sosiaalisen median kasvava rooli ja yleisen

taloudellisen tilanteen heikentyminen heijastuvat tarkastustoimintaan.

Taulukko 3. Kunnan toimintaan, talouteen ja tilintarkastukseen vaikuttavia

kehitystrendeja

Ennen

Nyt ja tulevaisuudessa

Toiminta kuntana

Toiminta kuntakonsernina

Oma palvelutuotanto, hyvat mahdol-
lisuudet valvoa palvelujen sisaltéa

Ostopalvelut, palvelujen sisaltd palvelujen
tuottajan vastuulla

Palvelut kunnan toimipisteissa

Sahkoiset palvelut ja asiakkaan vastuulla
olevat palvelut (palvelusetelit)

Tiedotus virallisia kanavia pitkin

Sosiaalinen media

Niukat resurssit, mutta mahdollisuus
tarjota muitakin kuin lakisaateisia
palveluja

Palvelutarpeen kasvun ja julkisen talou-
den heikon tilan vuoksi pakko priorisoida
palveluja

Kunnan talouden tasapaino kunnan
kertyneen ylijagman tai alijgaman
perusteella

Kunnan talouden tasapaino kuntakonser-
nin ylijgdman tai alijagdman perusteella

Tietojarjestelmat laajasti kaytdssa
osassa toimintoja, tietojen sailytta-
minen itse

Tietojarjestelmien merkitys kasvaa, tieto-
verkkojen ja niihin pohjautuvien jarjestel-
mien merkitys kasvaa

Kunta hoitaa taloushallinnon itse

Taloushallinto ostopalveluna

Suomalainen julkishallinnon hyva
tilintarkastustapa

Vaatimukset kansainvalisten tilintarkas-
tusalan standardien noudattamisesta

Tilintarkastajan toimikausi valtuusto-
kausi, mahdollisuus tarkastaa toimin-
not laajasti tarkastuskauden aikana

Vaihtelevat toimikaudet, tarve painottaa
tarkastuksia enemman riskiperusteisesti

Tilintarkastuksen edelld kuvat kehitystrendit vaikuttavat usealla eri

tavalla:
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. Taloushallinnon prosessit hoidetaan kuntasekrorilla useammin

ostopalveluna, jolloin tapa valvoa ja tarkastaa taloushallinnon pro-
sesseja muuttuu.

. Tietojdrjestelmien ja tietoverkkoihin perustuvien prosessien mairi

lisadntyy, miki kasvattaa tietohallinnon, tietojirjestelmien ja tie-
toturvallisuuden tarkastuksen roolia.

. Konsernitilinpaitoksen tarkastuksen merkitys osana tilinpaitostar-

kastusta kasvaa, kun kunnan talouden tilaa tarkastellaan enenevissi
maiirin konsernitilinpddtsksen perusteella.

. Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan sekid konsernivalvonnan

tarkastuksessa korostuu entisestiin kunnan rooli palvelujen jirjes-
tdjiand. T4lloin tarkastusty6td suunnataan sithen, milld tavoin kunta
itse valvoo erilaisia palvelujen tuottamistapoja, miten palvelujen
tuottaminen kilpailutetaan ja miten lakisiiteisten palvelujen sisiltéd
kyetidin valvomaan.

. Tarkastuksen on kyettivi reagoimaan nopeasti, koska tieto ongel-

mista kunnan taloudessa tai hallinnossa tulee nopeasti julkiseksi.

. Niukkojen taloudellisten resurssien aikana viirinkiytokset ja ohjei-

. Vaikeina taloudellisina aikoina saattaa heriti keskustelua tilintar-

kastuksen laajuudesta, minki vuoksi alalle tulisi olla selkedimmit
periaatteet hyviksyttivin tilintarkastuksen laajuuden mairittele-
miseksi.

Kokonaisuutena kuntien tilintarkastus muuttuu haasteellisemmaksi
organisaatiorakenteiden monimutkaistuessa, palvelujen jirjestimis-
tapojen laajentuessa ja tietojirjestelmien roolin kasvaessa. Toisaalta
yleisen taloudellisen tilanteen haasteet voivat johtaa siihen, etti perin-
teisen tilintarkastuksen rooli kasvaa myos kunnissa. On toivottavaa,
ettd tilintarkastuksen resursseista ei tingiti, jotta tilintarkastus kykenee

vastaamaan niihin haasteisiin, joita yhteiskunnan tarpeet, lisddntyvit

tilintarkastajien valvonta ja julkisuus tuovat.
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