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ARTIKKELI PERUSTUU kuntiin ja kuntayhtymiin tehtyyn kyselytutkimuk-
seen,jollakartoitettiinriskienhallinnantilaakunnissavuodenvaihteessa
2012—-2013 seka uudelleen alkuvuonna 2017. Tutkimus on luonteeltaan
eksploratiivinen kuvaus, koska nain kattavaa riskienhallinnan kartoi-
tusta ei ole aiemmin tehty kuntasektorilla. Tutkimus on myds ajankoh-
tainen, koska kuntalain riskienhallintaa ja sisaista valvontaa koskevia
saanndksia on lisatty vuonna 2012 perusteluilla, joissa viitataan kunti-
en riskienhallinnan puutteellisuuteen. Tulokset osoittavat, etta kuntien
riskienhallinnan kaytanndissa on edelleen puutteita, jos kaytantdja
verrataan riskienhallinnan normatiivisiin malleihin kuten coso-ERM
-malliin. Kuntien ja kuntayhtymien talous- ja muun ymparistdn Kiris-
tyessa, kun samanaikaisesti toimitaan yha enemman julkisen ja yksi-
tyisen rajapinnassa mm. ulkoistamisen ja ostopalvelujen kautta, riski-
enhallinnan avulla saavutettavissa olevat hyddyt ovat yha ilmeisempia.

Lili-Anne Kihn, Lasse Oulasvirta, Janne Ruohonen, Jaakko Ronkko & Jani Wacker (toim.)
Talous, siintely, objaus — tarkastuksen ja valvonnan ajankobtaiskysymyksii.
Tampere: Tampere University Press 2019, 247-261.
htep://urn.fi/ URN:ISBN:978-952-359-004-5


sesira
CC-lisenssi

sesira
Vertaisarvioitu


Lasse Oulasvirta

Johdanto

Riskienhallinnan ydinajatus on yrityssektorilla se, ettd riskeihin varau-
dutaan etukiteen ja ettd yritys voi kaikissa olosuhteissa kyetd jatkamaan
toimintaansa. Yrityksen riskienhallintaa pidettiin aiemmin kapeana eri-
tyisosaamisen alueena, joka perustui lihinni vakuutussuojaukseen, va-
kuutusten hankkimiseen (Suominen 200s, 155). Sittemmin on riskien-
hallinnan sisale kehittynyt merkittavasti. Riskienhallinnan sanastossa
Enterprise Risk Management (ERM) nihdiin kokonaisvaltaisena toimin-
tona ja osana yrityksen hyvii johtamis- ja hallintokiytintdd (Frigo &
Anderson 2011; Hoyt & Licbenberg 2011). Yrityksen tulisi tehdd huolel-
linen riskikartoitus ja luoda riskiprofiili seké kohdistaa riskienhallinta ko-
konaisvaltaisesti toimintoihin.

My6s kuntien riskeihin varautuminen painottui aiemmin vakuutuspo-
litiikan harjoittamiseen, tyypillisesti vahinkovakuuttamiseen (omaisuu-
den vakuuttaminen, palovakuuttaminen jne.) (Enberg 2002). Pdinvastoin
kuin yrityksissa liikeriskien hallinta ei ole ollut eikd ole tindiankain kun-
tien toiminnan ydinalueella. Toisaalta kuntien monitoimialaisuus, poliit-
tis-hallinnollinen organisaatio ja tehtdvien lakisidateisyys tuovat omat eri-
tyispiirteensa kuntasektorin riskienhallintaan.

Vasta viime vuosikymmenien aikana on suuntaus ollut edistdd kunnis-
sa riskeihin varautumista holistisella riskienhallinnalla ja aiempaa syste-
maattisemmin. Tdhin on osaltaan vaikuttanut paitsi keinovalikoimien li-
siantyminen my6s kuntien tehtdvien ja ympariston monimutkaistuminen.
Esimerkiksi tietoturvallisuus ja tietoriskit ja toisaalta sijoitustoiminnan
riskit ovat nousseet esille (ks. Kuntaliitto 2016).

Taman artikkelin tarkoitus ei ole porautua riskienhallinnan yksityis-
kohtiin eikd eri riskienhallintakeinojen keinojen tarkempaan sisalto6n,
vaan juuri tahin riskienhallinnan muutokseen ja erityisesti sithen, missi
mddrin kunnissa on siirrytty norvmatiivisen ammatti- ja konsulttikirjalli-
sunden peridinkunluttamaan kokonaisvaltaiseen ja systemaattiseen riskien-
hallintaan. Tissa normatiivisessa kirjallisuudessa yksi malli ylitse muiden
on niin sanottu COSO ERM kokonaisvaltainen riskienhallintamalli, joka
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syntyi viime vuosituhannen loppupuolella yrityssektorilla ja jota on luon-
nehdittu yleisorganisatoriseksi (COSO 2017). Sitd on promovoitu myés jul-
kissektorille.

Riskienhallinnan tila kunnissa tutkimusten valossa

Vuoden 2014 alusta voimaan tulleet siinnokset edellyttivit kuntien ja
kuntayhtymien riskienhallinnassa entistd kokonaisvaltaisempaa otetta
ja parempaa kypsyystasoa. Kuntien riskienhallinnan nykytilaa tutkittiin
(Kiviaho, Oulasvirta & Paananen 2013; Oulasvirta, Paananen, Kiviaho
& Sandstrém 2014) juuri ennen kuntalain muutosta, joka siiti valtuus-
toille velvoitteet paittdd riskienhallinnan ja sisiisen valvonnan periaat-
teista. Mainitun tutkimuksen empiiriset analyysit perustuvat Kuntien
riskienhallintakyselyyn, joka toteutettiin 10/2012—2/2013 yhteistyossd
Kuntaliiton, Tampereen yliopiston ja Oy Audiapro Ab:n (nykyisin BDO
Audiator Oy) kanssa. Kysely lihetettiin kaikkiin Manner-Suomen kuntiin
ja sairaanhoitopiireihin sekd koulutuskuntayhtymiin. Kysely osoitettiin
kaupunkien, kuntien ja kuntayhtymien ylimmille johtajille, mutta mys
muille johtaville viranhaltijoille annettiin vastausmahdollisuus (esim. ris-
kienhallintapaallikko, hallintopaallikko, talousjohtaja, sisdisen tarkastuk-
sen piillikko). Kysely sisilsi riskienhallintaa koskevia viittimii liittyen
mm. riskienhallintaa koskevien asiakirjojen olemassaoloon, riskienhallin-
nan kokonaisvaltaisuuden toteutumiseen, riskienhallinnan jalkauttami-
seen seka riskienhallinnan seurantaan ja tuloksellisuuteen. Vaittamar oli-
vat muodossa: "Arvioi viittimin toteutumista asteikolla 1—5 (1 = erittiin
huono .... s = erittiin hyvi tai EOS = en osaa sanoa)”. Vastauksista sum-
mamuuttujia muodostamalla voitiin arvioida vastaajien organisaatioiden
riskienhallinnan systemaattisuutta ja kokonaisvaltaisuutta.

Kuntien ja kuntayhtymisen vastausten keskiarvot olivat suhteellisen
matalia. Keskiarvot, jotka kuvastivat riskienhallinnan kokonaisvaltaisuut-
ta ja riskienhallinnan jalkauttamista, olivat tyypillisesti valilld 3-3,5. Til-
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laisen tuloksen (asteikolla 1-s5) voi tulkita tarkoittavan siti, ettd kuntien ja
kuntayhtymien riskienhallinnan puitteet eivit olleet kyselyn ajankohtana
kokonaisvaltaisen riskienhallintaprosessin eri osa-alueet systemaattisesti
kisittavid. Tuloksien valossa voidaan myos todeta, ettid tilanne ei vastaa ris-
kienhallintakirjallisuudessa esiintyvia jarjestelmallistd toimintamallia ko-
konaisvaltaisesta riskienhallinnasta. Kyselyn tulosten mukaan riskienhal-
lintaprosessi ei useinkaan perustunut kyselyajankohtana jarjestelmilliseen
viitekehykseen kuten esimerkiksi tunnettuun coso ERM -malliin. Juuri
tama kysymys sai kaikkein alhaisimman vastausten keskiarvon kaikilla
vastaajaryhmilld (Oulasvirta ym. 2014).

Riskienhallinnan kypsyystason arviointi

Kyselyn tulokset osoittivat, ettd koulutuskuntayhtymien ja sairaalakun-
tayhtymien riskienhallinta on keskimairin jonkin verran kehittyneem-
paa kuin peruskunnissa. Niissa riskienhallinta kattaa laaja-alaisemmin eri
riskilajit, ja riskienhallinnan prosessin eri vaiheet toteutuvat peruskuntia
jonkin verran kattavammin. T4td tulosta voi selittdd se, ettd koulutus-
kuntayhtymien rahoitus perustuu niille asetettuihin tavoitteisiin ja suo-
riutumiseen, jolloin niihin liittyvit riskit vaikuttavat valitctomasti kun-
tayhtymien talouteen. Rahoitukseen, suoriutumiseen sekd ulkopuolisiin
arviointeihin perustuvalla tilivelvollisuudella lienee myénteinen vaikutus
riskienhallintaan.

Sairaalakuntayhtymien kohdalla tuloksia voi selittid mm. se, ettd ne
ovat kooltaan monia vastanneita peruskuntia suurempia, jolloin niilld on
mahdollisuuksia paremmin osoittaa resursseja riskienhallintaan. Toisaal-
ta sairaalakuntayhtymien toimintaan liittyvit riskit voivat olla seurauk-
siltaan varsin konkreettisia ja vakavia, esimerkiksi potilasturvallisuuden
ja ihmishenkien vaarantumisia, minka vuoksi niissd on keskitytty juuri
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niihin liittyvien riskien ennaltachkiisyyn ja hallintaan. (Oulasvirta ym.
2014.)
Paapen ja Speklen luokittelulla (2012, 542) kypsyystasoja voidaan erot-
taa viisi.
1. Riskienhallinta on péddasiassa tapauskohtaista, ei suunnitelmaa ko-
konaisvaltaisesta riskienhallinnasta
2. Riskienhallinta on aktiivista muutamassa tehtivissi (esim. tyo-
suojelu ja rahoitusriskit); kokonaisvaltainen riskienhallinta (ERM)
harkinnassa
3. Riskienhallinta on aktiivista muutamassa tehtivissi ja suunnitel-
laan ERM:2
4. Rahoituksen, operaatioiden ja normien noudattamisen riskeja tun-
nistetaan, arvioidaan ja kontrolloidaan; ERM-systeemii ollaan pa-
nemassa toimeen
s. Rahoituksen, operaatioiden ja normien noudattamisen riskeji tun-
nistetaan, arvioidaan ja kontrolloidaan; ERM-systeemi on jo inte-
groitu (strategiseen) suunnittelu- ja seurantasykliin

Edelld mainittua Paapen ja Speklen (2012) luokittelua soveltaecn monissa
kunnissa ja kuntayhtymissi oltiin kyselyajankohtana kehitysportaikon en-
simmaiselld tai toisella askelmalla (luokittelun kohdat 1. ja 2.). Joissakin
kunnissa ja kuntayhtymissi oli edetty luokittelun askelmalle 3. (Oulasvirta
ym. 2014.)

Edelld mainitun tutkimusraportin kirjoittajat esittivat lopuksi, ettd
koska kuntien koossa, taloudessa, toimintatavoissa ja ymparistotekijoissa
sekd niihin liittyvisti riskeissd on eroja, myos riskienhallintaa pitad sovittaa
kunkin kunnan olosuhteisiin ja tarpeisiin. Tdméinkaltainen argumentoin-
ti viittaa kontingenssiajattelun relevanttiuteen. Riskienhallinnan koko-
naisvaltaisuus voidaan toteuttaa eri tavoin, esimerkiksi pienissda kunnissa
riskienhallinnan prosessien ja muodollisuuksien aste voi olla vihdisempi
kuin suurissa kunnissa. Luonnollisesti riskienhallinnan toteuttamisessa
tarvitaan myos kustannusten ja hy6tyjen samanaikaista punnintaa.
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Kuntien riskienhallintakyselyn jatkoanalyysi

Edelli kerrotulla aineistolla Oulasvirta ja Anttiroiko tekivit jatkoanalyy-
sid (2017) regressioanalyysin avulla. Tutkijoiden kiinnostuksen kohteena
oli juuri kunnan koon ja muiden tekijéiden yhteys kokonaisvaltaisen ris-
kienhallinnan esiintymiseen kunnissa. Téssd jatkotutkimuksessa olivat
mukana vain kunnat, eivit siis kuntayhtymit.

Regressioanalyysid varten muodostettiin hypoteeseja seuraavan mallin
perusteella (Oulasvirta & Anttiroiko 2017, kuvio 1).

. Professiomuuttujat:
n talousmuuttujat: tilintarkastusyhteiso,sisai
maksuvalmius, nen tarkastus,

lainakanta, riskienhallintapallikko

Rakennemuuttujat:
kunnan koko, vikiluvun Politiikkamuuttuja:
muutos, sosialistien - ei-
valtionapuriippuvuus sosialistien paikkaosuus
valtuustossa
Kokonaisvaltaisen
riskienhallinnan
laajuus ja tarve
kunnissa

Kuvio 1. Malli kokonaisvaltaisen riskienhallinnan esiintymisesta kunnissa

Titd mallia siis testattiin regressioanalyysilld. Regressioanalyysissi koko-
naisvaltaisen riskienhallinnan esiintymisti selitettiin kokotekijan lisiksi
kunnan talouden tilaa kuvaavilla muuttujilla, sisdisen tarkastuksen funkei-
on esiintymisell ja riskienhallintapaillikkotyyppisen viran esiintymiselld
kunnissa. Regressioanalyysin tuloksia kuvaa seuraava taulukko.
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Vain malli 1 oli kokonaisuudessaan tilastollisesti merkitsevi (taulukossa
Model significance 0,029). Testatun mallin (Adjusted R* oli 0,068) muut-
tujilla pystyttiin kuitenkin selittiméin vain vihin kokonaisvaltaisen ris-
kienhallinnan esiintymistd kunnissa. Tama on sindnsi merkittivi tulos,
koska se implikoi sitd, ettd muut kuin rakenteelliset ja poliittiset seikat
selittavit kokonaisvaltaisen ERM-tyyppisen riskienhallinnan esiintymistd
kunnissa. Muut kuntakohtaiset erityispiirteet selittavit, miksi jokin tietty
kunta on omaksunut ERM-tyyppisen riskienhallinnan.

Malli 1 oli redusoitu sisiltamdan kaksi tairkeimmaksi osoittautunutta
selittdvdd muuttujaa eli kunnan koon ja talouden tilaa kuvaavat muuttu-
jat. Malli 2 sisilsi kaikki mallin muuttujat kontrollimuuttujineen. Niistd
Big Four -muuttuja eli kuuluiko kunnan tarkastusyhtié niin kutsuttuihin
kansainvilisiin Big Four -yhtioihin vai ei, seki sisiinen tarkastuksen funk-
tion olemassaolo (kylld tai ei) saivat negatiivisen regressiokertoimen. Nami
kertoimet olivat kuitenkin tilastollisesti ei-merkitsevid. Big Four -muut-
tujan osalta tulos oli odotettu. Niin koska Suomessa on kansainviliseen
Big Four -yhtididen mairitelmidin kuulumaton BpDO Audiator, joka on
nimenomaan kuntasektorin tilintarkastukseen keskittynyt yhtio painvas-
toin kuin Suomessa toimivat Big Four -yhtiot. Niilld viime mainituilla ei
siis ole etukdteen oletettuna positiivisempaa vaikutusta kokonaisvaltaisen
riskienhallinnan esiintymiseen kuin ensin mainitulla kuntasektorin tilin-
tarkastusmarkkinoita johtavalla yhtiolla.

Sisdisen tarkastuksen muuttujan ei-merkitsevyys oli vastoin oletusta,
jonka mukaan sisiinen tarkastus johtaa tehokkaaseen kokonaisvaltaisen
riskienhallinnan suosittamiseen kunnissa ja sitd kautta edelleen positiivi-
sesti sen esiintymiseen kunnissa.

Korrelaatiotarkastelussa kuntakoolla (asukasluvulla mitattu) oli jonkin
verran yhteyttd olettamusten mukaisesti eli siten suuremmissa kunnissa
esiintyi jonkun verran enemmin kokonaisvaltaista riskienhallintaa kuin
muissa pienemmissd kunnissa. Mutta kun edettiin regressioanalyysiin ja
mallin muiden muuttujien lisidmiseen tarkastelussa, kunnan koon vaiku-
tus olikin tilastollisesti ei-merkitseva.
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Taloudellisista tekijoistd korkea velkaantuneisuus selitti jonkin verran
kokonaisvaltaisen riskienhallinnan muita vihidisempaa esiintymistd. Kun
riskienhallinnan kattavuuden sijaan selitettavina summamuuttujana oli
riskienhallinnan toimeenpanon vahvuus eli ”jalkautuminen” organisaa-
tiossa, tilastollisesti merkitseviksi tuli myos kunnan alijgdman kertymi-
nen.

Kunnan taloudellisilla rajoitteilla on merkitysta uusien jarjestelmien
rakentamisessa, jotka ovat vapaachtoisia ja aiheuttavat uusia kustannuksia.
Tulos oli ndin ollen odotettu ja antoi vahvistusta asetetuille hypoteeseille.
Kokonaisvaltaisen ja systemaattisen riskienhallinnan rakentaminen kon-
sultoinnin avulla ja henkiléstévoimavaroja osoittaen onnistuu helpommin
kunnilta, joiden taloustilanne on hyvi.

Taulukko 3. Mallissa testattujen muuttujien selityskyky (selitettavina tekijoina paitsi
edella tarkasteltu riskienhallinnan kokonaisvaltaisuus myds sen toimeenpanon
vahvuus)

ERM esiintyminen

Rakenteelliset

Kunnan taloudelli-

Kontrollimuuttujat

Selityskyky muuttujat set rajoitteet
Ei lainkaan koko, vaestonmuu- Sisainen tarkastus,
tos, riippuvuus riskienhallintapaal-
valtionavuista likkd, valtuuston
poliittiset voima-
suhteet
Heikko velkaantuneisuus,
alijaama
Vahva

Yksi mahdollinen selitys ERM-tyyppisen mallin harvinaisuudelle on se,
ettd ihanteellisessa muodossaan malli on kunnille epirealistinen (ks. Power
2009, 850—851) tai ainakin se on ty6lds malli toteuttaa niilld resursseilla,
jotka kunnissa on varattavissa riskienhallintaan. Tami viimeksi mainittu
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seikka on tekija, jolla on yhteys testaamamme mallin tilastollisesti merkit-
seviksi osoittautuneeseen kunnan talousrajoitemuuttujaan.

Ja edelleen, kunnan paitoksentekijit saattavat olla tyytyviisia siilomal-
liin ja siihen, etta riskienhallintaa kohdistetaan valikoiden riskeihin, jot-
ka ovat operationalisoitavissa ja kohtuullisessa méirin hallittavissa omin
toimin (ks. Micheli et al. 2012). Tdmi lihestymistapa tulkitaan riittiviksi
ympiriston epavarmuuksiin ja riskeihin. Monet kaikkein vakavimmista
riskeistd ovat kunnan omien riskienhallintatoimenpiteiden ulottumatto-
missa, ja siksi niihin ei uhrata resursseja.

Tulokset osoittivat, etteivit kunnanvaltuuston poliittiset voimasuhteet
selittaneet riskienhallinnan esiintymista ERM-tyyppisesti. Olettamus oli,
ettd vasemmistolaisesti painottuminen olisi vihentinyt businessmaailman
lanseeraaman ERM-mallin suosiota. Rakenteellisten ja poliittisten tekijoi-
den sijasta selityspohjaa voidaan etsid my6s kuntainstituution erityispiir-
teistd. Kunnat ovat monitoimialaisia palvelujen jirjestdjid ja sen lisiksi
poliittis-hallinnollisia organisaatioita. Sekd hallinnon eri sektoreilla tai
yleisjohdossa toimivilla ja toisaalta eri poliittisilla ryhmilld voi olla erilaisia
niakokulmia ja kisityksida kunnan riskinottopolitiikasta ja riskienhallin-
nasta. Nama seikat voivat heikentdi koko organisaation kattavan, kaikki
siiloutuneet hallinnot lipileikkaavan ja kaikille mieluisen kokonaisval-
taisen ja formaalin riskienhallintasysteemin mahdollisuuksia (Schiller &
Prpich 2014).

Hallinnon siilomentaliteettia voi vahvistaa julkisjohtajien rooli muu-
tosjohtajina, miki on ratkaisevan tirkei tekiji innovaatioiden levidmisessa
ja omaksumisessa (Moon & Norris 2005; Damanpour & Schneider 2009;
Carassus, Favoreu & Gardey 2014). coson mukaan organisaatiokulttuu-
rissa johdon johtamistyyli riskienhallinnan suhteen on olennainen teki-
ji (COSO 2004, 27-28). Ylimmin johdon ja hallituksen riskitietoisuus ja
asenteet riskienhallinnan suhteen ovat tirkeitd laadullisia tekijoita. Ulkoa
tuleva paine ei tuota tulosta, jos ylin johto ei ole vastaanottavainen kysei-
selle riskienhallintamallille. Erddt tutkimukset ovat osoittaneet, ettd myos
keskijohdolla voi olla huomattava vaikutusvalta riskienhallinnan toimeen-
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panoon (Crawford & Stein 200s). Timi suomalaisella aineistolla tehty
tutkimus osoittaa, ettd riskienhallintapdallikon viran harvinaisuus ja toi-
saalta riskienhallinnan matala profiili johtamisfunktioiden joukossa osal-
taan vaikuttavat COSO ERM -tyyppisen riskienhallintamallin suhteelliseen
harvinaisuuteen.

Johtopaatokset

Koska kuntiin liittyvit rakenteelliset tekijat selittivit huonosti kokonais-
valtaisen riskienhallinnan esiintymistd kunnissa, on ilmeista, etti erilaiset
kuntakohtaiset spesifit tekijit, joita ei ole tilastotietoina olemassa, selitti-
vit COSO ERM -tyyppisen riskienhallintasysteemin diffuusiota kuntaken-
talld. Nama tekijit liittyvit paitsi kuntainstituution erityispiirteisiin, ehka
myos enemman sattumanvaraisiin seikkoihin, kuten siithen, onko kuntaan
kohdistunut riskienhallinnan neuvonantoa tai koulutusta ja onko kunnan
johtoa tehokkaasti konsultoitu asiassa tavalla, joka on saanut johdon ha-
lukkaaksi lahtemdan rakentamaan kokonaisvaltaista riskienhallintasystee-
mii (vrt. Leino, Steiner & Wahlroos 2005, 135-136).

Toiseksi, kuntien ympiériston riskitekijit ja institutionaaliset erityis-
piirteet, joihin traditionaalisesti kuuluu hallinnon siiloutuminen, eivit
toisaalta muodosta kunnan poliitikoille tai viranhaltijoille voimakasta
kannustinta vapaachtoisesti rakentaa kokonaisvaltaista ja muodollista
COSO ERM -tyyppistd riskienhallintasysteemia. Kolmanneksi, Coso ERM
-tyyppinen malli on kehitetty yrityssektorille, eika se siten lihtokohtaises-
ti ole herkki julkisyhteisojen tarpeille ja realiteeteille (Baker 2008). Tami
lihtokohta saattaa heikentii mallin vetovoimaa kunnissa. Ja viimeiseksi,
kuntajohto saattaa tehdi mielessiin jonkinlaisen kustannushyoty-pun-
ninnan, jossa varsinkin heikossa taloudellisessa tilanteessa olevissa kun-
nissa kokonaisvaltaisen systeemin pystyttiminen ja yllipito mahdollisine
konsulttikustannuksineen voi nayttiytya episelviksi koettuja hyotyji suu-
remmiksi.
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Tissd artikkelissa siteeratut tutkimukset perustuivat strukturoituun
kyselyyn, joten niilld on omat rajoituksensa. Tarvitsemme seuraavaksi sy-
vemmalle meneviid kuntakohtaisia tutkimuksia ja toisaalta sellaisten uusien
riskienhallintamallien testaamista, jotka huomioivat aiempaa paremmin
kuntien erityispiirteet. Syvempi tutkimus edellyttdd tapaustutkimuksen ja
laadullisen tutkimusotteen soveltamista, esimerkiksi siten kuin on toteu-
tettu Woodsin (2009) tutkimuksessa.
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