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1 JOHDANTO

1.1 Opinnaytety6n tausta

Kuntien ja kuntayhtymien taloudellinen tilanne on varsinkin 2000-luvulla kiris-
tynyt, ja se on johtanut tiukempaan talouden seurantaan ja tarkkailuun. Kunta-
talouden yleisen kehityksen mukaisesti kuntien tehtavét ovat laajentuneet ja
valtionosuudet pienentyneet, ja timan johdosta myos Aanekosken ammatilli-
sen koulutuksen kuntayhtymén jasenkuntien taloustilanne on kired. Pohjoi-
sessa Keski-Suomessa palvelujen jarjestamisessa kuntien likkumavaraa ka-
ventaa tulopohjan pieneneminen, joka on seurausta vaeston vahenemisesta

ja ikdantymisesta seka tyopaikkojen vahenemisesta.

Kuntien ja kuntayhtymien talouden seuranta ja analysointi perustuu talla het-
kella palvelujen jarjestamisen nakékulmaan. Hallinnointi- ja johtamismielessa
lahestytaan yritysmaailmaa; tehokkuutta ja tuottavuutta pitaisi lisata, paaoman
tuottovaade kasvaa, ja toimenpiteiden vaikuttavuus pitda pystya osoittamaan.
Toimintaymparistdé on muuttunut vuosien kuluessa, tietotekniikan lisaantymi-

sen myota riskit ovat kasvaneet ja vaarinkaytoksia sattuu.

Kuntasektorilla on koettu suuria muutoksia. Kuntalaissa (1995) uusittiin koko-
naan talousarvio- ja kirjanpitojarjestelman perusteet. Muutoksen myota siirryt-
tiin noudattamaan kirjanpitolakia ja asetusta. Kuntalain muutoksessa vuonna
2007 saadettiin hyvan johtamis- ja hallintojarjestelman ja sisaisen valvonnan
periaatteista. Vaikka sisaisen valvonnan jarjestamisesta ei kuntalaissa ole-
kaan sééadetty erikseen, kuntalaki valillisesti edellyttéa sisaisen valvonnan

olemassaoloa.

Kunnissa ja kuntayhtymissa on kiinnitetty huomiota viime vuosina voimak-
kaasti sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan kehittdmiseen osana toiminnan
tehostamista. Suomen Kuntaliiton (2008) laatimassa konserniohjeessa hyva
hallinto- ja johtamistapa on sisallytetty osaksi kunnallishallintoa. Kirjanpitolau-

takunnan kuntajaoston yleisohje kunnan ja kuntayhtyman tilinpaatoksen ja



toimintakertomuksen laatimisesta (2009) ohjeistaa kunnan ja kuntayhtyman
tilinpaatoksen ja toimintakertomuksen sisallén sekéa antaa ohjeet sisdisesta

valvonnasta.

1.2 Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimusongelma

Opinnaytetyon aihe liittyy omaan tyéhoni Aanekosken ammatillisen koulutuk-
sen kuntayhtyman taloushallinnossa, ja aihetta ehdotti oma esimieheni. 1990-
luvulla valtion normiohjaus ja kuntien sisaiset ohjeistukset purettiin, ja nyt on
huomattu, ettd sisaisen valvonnan ohje olisi tarpeen. Myos tilintarkastustaho
on suositellut ohjeen laatimista. Ohje ja sen noudattaminen lisaa toiminnan

luotettavuutta ja my6s helpottaa tilintarkastustyota.

Tutkimuksen tarkoituksena on laatia siséisen valvonnan ohje kuntayhtymalle.
Tahan liittyen tyon tavoitteena on selvittdd, miten siséainen valvonta toimii kun-
tayhtymassa talla hetkella. Tarkoituksena on myos I6ytaa sisaisen valvonnan
kehityskohteita ja mahdollisesti uusia toimintatapoja, joilla sisaista valvontaa
voidaan kehittédd, ja naiden perusteella laatia kuntayhtymalle siséisen valvon-
nan ohjeistus. Tutkimuskysymyksiksi on edellisen perusteella valittu seuraa-

vat:
- Miten sisainen valvonta toimii talla hetkella?

- Miten sisdisen valvonnan toimia voidaan tehostaa, vai onko siihen tar-

vetta?
- Millainen sisdisen valvonnan ohjeistus tarvitaan?

Asiaa tarkastellaan pitkalti taloushallinnon nakékulmasta. Kehittamistydssa on
mukana koulutusjohtajia, talousjohtaja, suunnittelusihteeri, edustajat talous-
hallinnosta ja tietohallinnosta seka tilintarkastaja. Tyon tarkoitus on palvella
koko kuntayhtym&a mutta erityisesti taloushallintoa. Tavoitteena on myos tuo-
da esiin, miten tarkea osa paivittaista tyota sisdinen valvonta on. Tyo on rajat-
tu kasittelemé&én paaosin sisaista valvontaa ja jonkin verran myaos riskienhal-

lintaa, koska riskienhallinta on osa sisaista valvontaa. Myos hyvaa hallinto- ja



johtamistapaa on kéasitelty, koska sita pidetaan nykydan toiminnan perustana

monissa organisaatioissa, myds kunnallishallinnossa.
1.3 Tutkimusasetelma ja tutkimusmenetelmat

Kyseessa on tydelamalahtdinen kvalitatiivinen toimintatutkimus, jossa tiedon-
hankinta tapahtuu todellisessa ymparistossa. Uusitalon ja Kohtaméen (2011,
290) mukaan toimintatutkimus voi keskittya organisaation toiminnan tai toimin-
tatapojen kehittamiseen. Toimintatutkimuksessa empirian merkitys on keskei-
nen ja vaikka se muistuttaa tutkimusprosessiltaan perinteisesti laadullista tut-
kimusta, se siséltada myos havainnointia ja tutkijan interventioita. Metsamuuro-
sen (2006, 102) mukaan toimintatutkimuksessa pyritddn vastaamaan kaytan-
non toiminnassa havaittuun ongelmaan tai kehittdméaan paremmaksi jo ole-

massa olevaa kaytantoa.

Teoreettiseksi viitekehykseksi tutkimukseen valikoituu The Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO) -jarjeston
julkaisema sisaisen valvonnan kasitemalli Internal Control — Integrated Fra-
mework (COSO IC). COSO IC -mallista kaytetdan myds nimitysta COSO-
malli. COSO IC -mallia on kaytetty viime vuosina laajalti pohjana kuntien ja
kuntayhtymien sisaisen valvonnan kehittdmisessa ja ohjeistuksen laadinnas-
sa. Riskienhallintaa ja hyvaa hallinto- ja johtamistapaa kasitelladn osana si-

saista valvontaa.

Opinnaytetyon tekeminen aloitetaan perehtymalla menetelmékirjallisuuteen ja
sen jalkeen sisaisté valvontaa ja riskienhallintaa kasittelevaan kirjallisuuteen ja
muuhun lahdeaineistoon. Erityisesti tavoitteena on I6ytéaa kunnallishallintoon
littyvaa sisaisen valvonnan aineistoa. Liséksi perehdyn ty6ta varten muiden
koulutuskuntayhtymien ja kuntien sisdisen valvonnan ohjeisiin ja kaytanteisiin.
Edellda mainittujen perusteella selvitan, mité sisédinen valvonta kuntayhtymassa

tarkoittaa ja miten tata tietoa voisi kayttda hyvéaksi ohjeistuksen laadinnassa.

Sisaisen valvonnan nykytilan selvittdmiseksi tehdaén haastattelu, jonka koh-
teena on paadasiassa johtoryhma: koulutusjohtajat, talousjohtaja ja suunnitte-
lusihteeri. Liséksi taloushallinnon ja tietohallinnon tydntekijoista valitaan mo-



lemmista yksi henkild haastatteluun. Oletuksena on, etta kaikilla edella maini-

tuilla on eniten tietoa sisaisesta valvonnasta.

Teemahaastattelun runko perustuu soveltaen sisaisen valvonnan COSO IC -
malliin. Joidenkin osallistujien kanssa kasitellaan kaikki aihe-alueet, osan
kanssa vain heidan oman alansa aihealueet tydtehtavien mukaan. Haastatel-
taville annetaan luettelo avainsanoista. Eri haastatteluissa painottuvat ja nou-
sevat esille eri asiat, ja haastateltavalla on myés mahdollisuus aihepiirin sisal-
l& johdattaa keskustelua. Haastateltavien ja tutkijan oma kokemus ja tapa
ymmartad kysymyksia saattavat vaikuttaa vastauksiin tassa tutkimuksessa.

Tarkoituksenmukainen, harkinnanvarainen nayte haastattelussa tarkoittaa
sita, ettd haastateltaviksi voidaan valita henkil6ita, joilla tiedetdén olevan tietoa
tai kokemusta tutkittavasta ilmiésta. Haastattelua voidaan kayttaa monien
abstraktien ilmididen tutkimiseen, kun tutkija esiymmarryksensé ja aiemman
teorian perusteella kykenee rakentamaan konkreettiset kysymykset, joihin
haastateltava kykenee vastaamaan ilman kokonaisvaltaista ymmarrysta tutki-

muksen teoreettisesta kohteesta. (Puusa 2011, 76.)

Kuntayhtyman hallintos&&nto ja sen nojalla maéaritellyt toimivaltasuhteet ovat
keskeinen osa sisadisen valvonnan jarjestamista. Haastattelujen ohessa ja jal-
keen tutkin kuntayhtyméan toimintaan sovellettavia lakeja seka kuntayhtyméan
omia nykyisia ohjeita ja saantoja. Viimeksi mainitut 16ytyvat kuntayhtyman
intranetista, joka on nimeltaan Pokenetti. Tydssani taloushallinnossa havain-
noin myads, miten sisdista valvontaa hoidetaan ja etsin kehityskohteita. Teo-
riapohjan, haastattelujen vastausten ja havainnoinnin perusteella teen ohjeis-
tuksen rungon ja rakennan sita kayttaen apuna lakeja, asetuksia, paatoksia,
saantdja ja maarayksia. Sen jalkeen ohjeistusta tdydennetaan kehittdmispala-
vereissa niin kauan, etta se on valmis esitettavaksi johtoryhmalle ja sen jal-

keen hallitukselle hyvaksymista varten.

Kuvio 1 esittelee opinndytetydn tutkimusasetelman. Tydn viitekehys muodos-
tuu COSO IC -mallista, mutta siihen liittyy myds siséinen valvonnan, riskien-

hallinnan ja hyvan hallinto- ja johtamistavan teoriaa.



SISAINEN VALVONTA
TEOREETTINEN VITEKEHYS

sisdinen valvonta
riskienhallinta
hyva hallinto- ja johtamistapa

i |

TUTKIMUSKYSYMYKSET

Miten sisainen valvonta toimii talla hetkella?

Miten sisaisen valvonnan toimia voidaan tehostaa, vai onko siihen tarvetta?
Millainen sisdisen valvonnan ohjeistus tarvitaan? I

CASE: AANEKOSKEN AMMATILLISEN KOULUTUKSEN KUNTAYHTYMA

COSOIC -MALLI

TUTKIMUSMENETELMAT

Haastattelut — PAATELMAT JA
Kehittdmispalaverit YHTEENVETO
Havainnointi

KUVIO 1. Tutkimusasetelma
1.4 Aikaisemmat tutkimukset

TyOssani tutkin sisaisen valvonnan jarjestamista Aanekosken ammatillisen
koulutuksen kuntayhtymassa. Anja Kakkurin tutkimustydssa Sisainen valvonta
ja riskienhallinta koulutuskuntayhtymassa, Case: Sastamalan koulutuskun-
tayhtyma tutkittiin, miten siséinen valvonta, riskienhallinta ja hyva hallintotapa
pitaisi jarjestaa Sastamalan koulutuskuntayhtymassa. Kakkurin (2011, 57-58)
mukaan sisdinen valvonta ja riskienhallinta tulee saattaa osaksi organisaation
jokapaivaista toimintaa, ja se edellyttdd ohjeiston ja koulutuksen jarjestamista

henkilostolle sekd seuranta- ja kehittamistytkaluja kuntayhtyman kayttoon.

Sisainen valvonta on osana mygs Arto Ahlqvistin pro gradu -tyossé Sisdinen
tarkastus hyvan johtamis- ja hallintotavan takeena kunnassa. Tutkimuksen
tarkoituksena on selvittda, millainen on sisaisen tarkastuksen asema kunnis-
sa, millaisia sisaisen valvonnan ohjeita niissa tuotetaan ja miten niissa varmis-
tetaan hyvan johtamis- ja hallintotavan toteutuminen. Ahlgvist (2006, 71.) to-
teaa, etta sisdisen tarkastuksen rooliin ei kuulu sisdisen valvonnan jarjestami-

nen, mutta se voi olla apuna sisaisen valvonnan perusteiden, velvollisuuksien
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ja siihen liittyvien vastuiden ymmartamisessa. Tutkimuksen kohteena olevissa
sisdisen valvonnan ohjeissa oli kaikissa perustana COSO-malli. Hyvan johta-

mis- ja hallintotavan toteutumisessa l6ytyi Ahlgvistin mukaan (2006, 71.) eroja
pitkan aikavalin tavoitteiden toteutumisen seurannassa, organisaation ilmapii-

rin seurannassa seka tiedonvalitykseen liittyvissa asioissa.

Antti Ronkdn pro gradu -tyd on nimeltddn Kuvaus sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan jarjestelmien paapiirteista — listayhtion ja tilintarkastajan nako-
kulmasta. Tyossa kartoitetaan tietamysta taloudellisen raportin sisaisen val-
vonnan ja riskienhallinnan kuvauksen laadinnasta, siséllostéa ja muodosta se-
k& kuvaukseen kohdistuvasta tilintarkastuksen tydsta. Tutkimustulosten perus-
teella kuvauksen laadinnan lahtékohdaksi nousi COSO-viitekehys, jonka mu-
kaisesti kuvauksesta ilmenevét sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjes-
telmien olennaiset osa-alueet ja kuvauksesta tulee rakenteeltaan selkea ja
looginen. (Ronkkd 2010, 76.)

Riskienhallinta on osa sisaista valvontaa. Kunnallishallinnon riskienhallinnasta
I6ytyy Tuomas Puuran ja Juha-Pekka Paalasen tutkimustyo Riskienhallinta
kunnissa, case Laukaa. Opinnaytetydssa tutkitaan Laukaan kunnan riskien-
hallinnan nykytilaa, selvitetaan sahkaoisten riskienhallintamenetelmien soveltu-
vuutta kunnan kayttéon ja tehdaan ehdotuksia riskienhallinnan kehittdmiseksi.
Puuran ja Paalasen (2010, 51.) mukaan menestyksekas riskienhallinta edellyt-
taa, etta riskienhallintapolitiikan on oltava linjassa kunnan strategian ja vision
kanssa. Tassa tutkimuksessa todetaan my@s, etta sitouttaminen, viestinta ja

koulutus ovat oleellisia asioita riskienhallinnan toteuttamisen alkuvaiheissa.

1.5 Tutkimuksen kulku

Tutkimuksen kulku on paaluvuittain seuraava. Ensimmainen paaluku, johdan-
to, sisaltda tutkimuksen taustan. Luvussa kerrotaan tutkimuksen tavoitteet ja
tutkimusongelma, tutkimusasetelma, tutkimusmenetelmat, aikaisemmat tutki-

mukset ja tutkimuksen kulku.

Tutkimuksen teoriaosa alkaa toisesta paéaluvusta, jossa kasitella&dn siséisen

valvonnan teoriaa. Liséksi selvitetdan sisaisté valvontaa johtamisen apuvali-



11

neena, sen vastuita, osa-alueita ja tavoitteita. Hyvan hallinto- ja johtamistapaa
seka riskienhallintaa kasitellaan osana sisaista valvontaa. Luvun lopussa ker-
rotaan sisaisen valvonnan suhteesta ulkoiseen valvontaan. Teoriaosassa on
kaytetty kuntasektorista termia kunta, joskin samat asiat patevat myods kuntien
omistamassa kuntayhtymassa.

Kolmas paaluku kasittelee valitsemaani siséisen valvonnan viitekehysta, joka
on COSO IC -kasitemalli (Internal Control — Integrated Framework). Sen
julkaisi Committee of Sponsoring Organisation of the Treadway Commision
(COSO) vuonna 1992. Luvussa méaaritelladn mallin mukainen sisaisen val-
vonnan prosessi ja kerrotaan, mitka osatekijat vaikuttavat sisaisen valvonnan

luotettavuuteen.

Neljannessa péaaluvussa kasitelladn kohdeorganisaatiota. Luvussa kuvataan
kohdeorganisaatio yleisesti, kerrotaan nykytilan kartoituksesta ja tutkimuksen
toteutuksesta. Luvussa kerrotaan myoés, millaisia asioita nykytilan kartoituksel-

la nousi esille.

Tutkimuksen pohdinta esitetddn viidennessa paaluvussa. Luku siséltaa vasta-
ukset tutkimuskysymyksiin ja siina pohditaan tutkimuksen luotettavuutta. Lu-
vussa mietitdan myos tutkimuksen jatkotoimia. Luvun lopuksi mietitéan mah-

dollisia jatkotutkimusaiheita.

2 SISAINEN VALVONTA

2.1 Sisainen valvonta kuntasektorilla

Sisédinen valvonta yleisesti tarkoittaa organisaation sisaisia menettely- ja toi-
mintatapoja, joiden avulla pyritaan varmistamaan toiminnan laillisuus ja tulok-
sellisuus. Nykyaan riskien tunnistamisella on keskeinen merkitys sisaisessa
valvonnassa. Sisdista valvontaa ja riskienhallintaa voidaan pitdad osana kun-
nan johtamis- ja hallintojarjestelmaa, strategista ja operatiivista toiminnan
suunnittelua, paatoksentekoa, seurantaa, poikkeamiin reagoimista seka suo-

riutumisen arviointia. Sisainen valvonta on hallituksen, muiden tilivelvollisten
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toimielinten, johdon ja henkiloston tekemia erilaisia toimenpiteita tavoitteenaan
riskien hallitseminen seka paamaarien ja tavoitteiden saavuttaminen. Sisainen
valvonta on johdon apuvaline tuloksellisen ja jatkuvan toiminnan varmistami-
seksi ja toiminnan ja sitd kuvaavan tiedon luotettavuuden varmistamiseksi.
(Ainasvuori, Ainasvuori, Hurmola-Remmi, Kenni, Kiviaho, Mantyharju, Ollila &
Oulasvirta 2011, 17.)

2.1.1 Sisdainen valvonta johtamisen apuvéalineena

Sisaisen tarkastuksen ammattistandardien mukaan sisaisella valvonnalla tar-
koitetaan niita johdon, hallituksen ja muiden osapuolten toimenpiteita, joilla
hallitaan riskeja ja siten lisataan todennakdisyytta paasta paamaariin ja saa-
vuttaa tavoitteet. Johdon tehtavana on suunnitella, organisoida ja ohjata toi-
mintaa siten, ettd saadaan kohtuullinen varmuus padamaarien ja tavoitteiden
saavuttamisesta. (International standards for the professional practice of in-
ternal auditing 2010, 18.)

Sisdisen valvonnan tarkoituksena kunnassa on varmistaa, etta toiminta on
taloudellista ja tuloksellista, paatdsten perusteena oleva tieto on riittavaa ja
luotettavaa, ja etta lain séannoksia, viranomaisohjeita ja toimielinten paatoksia
noudatetaan ja ettd omaisuus ja voimavarat turvataan. Sisaisen valvonnan
tulisi toteutua kunnan johtamis-, suunnittelu- ja ohjauskaytannoissa. (Kirjanpi-

tolautakunta, kuntajaosto 2009, 18.)

Sisaistad valvontaa voidaan pitaa johdon apuvalineené tuloksellisen toiminnan
ja jatkuvuuden varmistamiseksi ja naitd kuvaavan tiedon luotettavuuden var-
mistamiseksi. Sisdisen valvonnan keinoin johto pyrkii hallitsemaan organisaa-

tion onnistumista uhkaavat riskit. (Ainasvuori ym. 2011, 17.)

Organisaation tavoitteet ja sisdinen valvonta ovat yhteydessa keskenaan si-
ten, ettd asianmukaisella siséisella valvonnalla pyritdan tavoitteiden saavut-
tamisen varmistamiseen. Kun tavoitteet on maaritelty, on mahdollista tunnis-
taa ja arvioida mahdolliset riskit, jotka vaikeuttavat tai uhkaavat tavoitteiden

saavuttamista. Kun riskit on arvioitu, toimiva johto kehittda néaihin liittyen erilai-



13

sia jarjestelyja, joihin siséltyvat muun muassa sisaisen valvonnan suunnittelu
ja kayttéonotto. (Halonen & Steiner 2010, 63.)

Sisdinen valvonta on osa hyvaa hallintotapaa. Toiminnassa on noudatettava
hyvan hallintotavan periaatteita, joista on sdadetty hallintolain 2. luvussa. Nai-
td ovat yhdenvertaisuus, tarkistussidonnaisuus, puolueettomuus, suhteellisuus
ja luottamuksensuoja seka palveluperiaate, neuvontavelvollisuus ja hyvan kie-
lenkayton vaatimus. Kuntalaki ei erikseen saada sisdisen valvonnan jarjesta-
misesta, mutta lain 73 8:n mukaan tilintarkastajan on tarkastettava, etta sisai-

nen valvonta on jarjestetty asianmukaisesti.
2.1.2 Valvontavastuu ja tilivelvollisen vastuu

Yleisohje kunnan ja kuntayhtyman tilinpaatoksen laatimisesta (2009) ohjeistaa
siséisen valvonnan jarjestamisesta. Sen mukaan sisaisen valvonnan jarjesta-
misesta vastaa kunnanhallitus. Liséksi kaikki ne toimielimet ja viranhaltijat,
joille on annettu toimivaltaa kunnan varojen kaytdssa ja jotka toimivat viran-
omaisina, vastaavat sisaisen valvonnan toteuttamisesta. (Suomen kuntaliitto
2009, 18.)

Esimiesasemassa olevat henkiltt vastaavat siséisen valvonnan toimivuudesta
kuntaorganisaatiossa. Johdon tehtavana on luoda ja yllapitaa erilaisia seuran-
tajarjestelmid, joiden varassa sisainen valvonta toimii. Koko henkildstd omien
tehtaviensa ja niihin liittyvien valvontatoimien mukaisesti vastaa puolestaan

sisdisen valvonnan toteutuksesta. (Ainasvuori ym. 2011, 17-18.)

Tilivelvollisuus tarkoittaa kuntataloudessa verotuksella koottavien varojen
kayttamista siihen tarkoitukseen, jonka valtuusto tai muu varoista paattava
toimielin on talousarviossa tai kayttosuunnitelmassa asettanut. Lautakunnalla
tai johtavalla viranhaltijalla on varjojen kaytosta tilivelvollisuus valtuustolle ja
valtuustolla edelleen kuntalaisille. Tilivelvollisuus tarkoittaa kunnallishallinnos-
sa normatiivista velvoitetta, joka kohdistuu ensisijaisesti rahan kayttoon ja ra-
han l&hteisiin painopisteena kuitenkin enemman menot kuin tulot. (Myllyntaus
2002, 26.)
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Tilivelvollisuudella tarkoitetaan vastuuta lakien ja maaraysten noudattamisesta
taloudenhoidossa ja siita, etta annettuja resursseja kaytetaan mahdollisimman
tehokkaasti ja tuloksellisesti. Tilivelvollisuudella tarkoitetaan myds raportointi-
velvollisuutta toiminnan tuloksista ja varojen kaytdsta sille taholle, joka on an-
tanut resurssit ja asettanut tavoitteet. Kasitteina tilivelvollisuus ja tulosvastuu
ovat hyvin lahella toisiaan. Johtajat ja esimiehet tilivelvollisina kantavat vas-
tuun johtamastaan toiminnasta myés alaistensa toiminnan osalta. Erityinen
vastuu heilla on sisaisen valvonnan luomisesta ja yllapidosta. (Raudasoja &
Johansson 2009, 17.)

2.1.3 Siséaisen valvonnan osa-alueet

Sisdinen valvonta jakautuu sisdiseen tarkkailuun, luottamushenkildiden suorit-

tamaan seurantaan ja sisdiseen tarkastukseen.
Sisainen tarkkailu

Sisdisella tarkkailulla tarkoitetaan jatkuvaa toimintaan liittyvien tyévaiheiden tai
erillisten toimenpiteiden ja varojen kayton valvontaa. Sen avulla varmistetaan
tehtavien hoidosta oikea-aikaisesti, hyvaksytylla tavalla ja tehtavaan osoitettu-
jen voimavarojen puitteissa. Sita ei suoriteta erityisten valvontaelinten toimes-
ta, vaan se on luonnollinen osa palvelujen jarjestamista ja muuta toimintaa.
Johtovastuussa olevien tehtaviin kuuluu siséisen tarkkailun toimivuuden seu-

ranta. (Sisainen valvonta 1997, 9.)
Seuranta

Kunnallishallinnossa seuranta on ennen muuta luottamushenkiloille kuuluva
0sa sisaista valvontaa. Seurannan keskeisia tehtavia ovat tavoitteiden aset-
tamisen ja saavuttamisen valvonta, valmistelun ja esittelyn valvonta seka joh-

tamistoiminnan toimivuuden valvonta. (Sisdinen valvonta 1997, 9.)
Sisainen tarkastus

Siséinen tarkastus on suunnitelmallista, aktiivista ja ndkyvaa valvontaa, joka
suoritetaan tarkastustarkoituksessa. Se tapahtuu toimivan johdon alaisuudes-

sa ja edellyttaa systemaattista organisointia. Sisainen tarkastus on johdosta
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erillista ja riippumatonta, vaikkakin se toimii johdon alaisuudessa. Sisdisen
tarkastuksen palveluja hankitaan varsin yleisesti ostopalveluina, mutta isoim-
missa kuntaorganisaatioissa on usein oma sisaisen tarkastuksen yksikko tai
siséinen tarkastaja. Organisaation johto luo ja yllapitaa siséisen valvonnan
jarjestelmid, ja sisaisen tarkastuksen tulee arvioida niiden riittavyytta ja toimi-

vuutta. (Ainasvuori ym. 2011, 18.)
2.1.4 Sisaisen valvonnan tavoitteet

Sisdinen valvonta on osa organisaation johtamista. Sisaisen valvonnan paata-
voitteena on toiminnalle asetettujen tavoitteiden saavuttamista uhkaavien ris-

kien hallinta. Tavoitteet voidaan maaritella tarkemmin seuraavasti:

asetettujen paamaarien saavuttaminen

- voimavarojen taloudellinen ja tehokas kaytto eli tuloksellisuuden varmen-
taminen

- toimintaan liittyvien riskien hallinta

- taloudellisen ja muun johtamisinformaation luotettavuus

- laillisuuden varmistaminen ja johdon ohjeiden noudattaminen

- toiminnan, tietojen ja omaisuuden turvaaminen

- riittavat ja asianmukaiset manuaaliset ja tietotekniset jarjestelmat toimin-

nan tueksi (Porokka-Maunuksela ym. 2004, 48.)

Heikkalan (2010, 46) mukaan sisaisen valvonnan tavoitteita ovat toiminnan
tehokkuus ja tuloksellisuus informaation luotettavuus ja sddnnésten seka toi-
mintaperiaatteiden noudattamisen varmistaminen. Siséisen valvonnan tavoit-
teena on vahentaa riskit tasolle, jolla valvonnan kustannukset ovat kohtuulliset

verrattuna niité riskien vahentamisesta saatavaan hyotyyn.

Siséisella valvonnalla ei voida varmistaa organisaation menestysté eika edes
sen toiminnan pysyvyytta. Sen avulla organisaatio voi saavuttaa tavoitteensa,
ja sen avulla voidaan tuottaa johdolle tietoa organisaation toimintatavoitteiden
toteutumisesta tai toteutumattomuudesta. Sen avulla ei voida muuttaa heikkoa

johtajaa hyvaksi johtajaksi. Sisaisella valvonnalla voidaan taata vain kohtuulli-
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nen varmuus tavoitteiden toteutumiseksi, ei taytta varmuutta, rippumatta siité

kuinka hyvin valvonta on jarjestetty tai hoidettu. (Koivu 2010, 51.)
2.2 Hyva hallinto- ja johtamistapa (corporate governance)

2.2.1 Hyvan hallinto- ja johtamistavan maaritelma

Hyvalla hallinto- ja johtamistavalla (corporate governance) tarkoitetaan ylei-
simmin organisaation hallintajarjestelmaa ja toiminnan organisointia sidos-
ryhmien edut huomioon ottaen. TAma tarkoittaa julkisella sektorilla kansalais-
ten ja yhteistjen oikeuksien tunnistamista ja suojelemista seké tasapuolisuutta
ja syrjimattomyytta. Julkisella sektorilla hyva hallinto- ja johtamistapa on myds
laajasti toimintatapojen ja -rakenteiden laatua, tehokkuutta, lapindkyvyytta ja
tilivelvollisuutta. Hyvassa hallinto- ja johtamistavassa korostuu hyva hallitus-
tyoskentely, ja tama luo myds edellytykset hyvélle johtamiselle. (Korhonen &
Merisalo 2008, 62.)

Leinon, Steinerin & Wahlroosin mukaan (2005, 124.) corporate governancelle
ei ole vakiintunutta suomenkielistéd kaannosta, koska kasitteen sisalto ei ole
yksiselitteinen. Sen avulla johdetaan ja valvotaan liiketoimintaa ja se voi myos
tarkoittaa yhtion tilivelvollisuutta. Sen pitaisi tarkoittaa liiketoiminnan edista-

misté ja hyvinvoinnin lisaamista.

KPMG:n kirjassa Corporate governance sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan
nakokulmasta kaytetdaan termia hyva johtamis- ja hallintojarjestelma. Tama
tarkoittaa jarjestelmaa, jolla yhti6ita ja muita organisaatioita johdetaan ja val-
votaan seka sita, miten ja millaista tietoa toiminnasta annetaan eri sidosryh-
mille. Johtamis- ja hallintojarjestelmé —termin ohella kaytetdan usein mm. seu-
raavia: hyva hallintotapa, omistajaohjaus ja yhtion hallinta. (KPMG 2008, 11-
12.) Alla olevassa kuviossa (Kuvio 2.) hyvéa johtamis- ja hallintojarjestelman
osa-alueet on kuvattu yritysnakokulmasta, mutta sama rakenteiden ja toimijoi-

den kokonaisuus patee soveltaen myos julkisella sektorilla.
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OMISTAJAT JA OMISTAJASTRATEGIA
Omistajien ohjaavat ja
valvovat menettelytavat
YRITYSKULTTUURI STRATEGINEN SUUNNITTELU
Johtamisilmapiiri. Johtamis- ja ohjausmallit,
arvomaailma, organisaatiokulttuuri mentelmat ja tavat
HALLITUSTYOSKENTELY ORGANISAATIO JA HENKILOSTO
Avoin hallintoprosessi, Osaava henkil6sto,
toimiva sisdinen valvonta ja yhteisymmarrys tarkeista,
riskienhallinta. yhteisista asioista ja tavoitteista
Hyva yhteistyo janiihin liittyva palkitseminen
LAIT, VIRANOMAISOHJEET JA TARKASTUSTOIMINTA
YHTEISKUNTAVASTUU HALLITUKSELLA JA Lakisagteinen (ulkoinen)
OVYL, yhtidjarjestys HALLITUS- ja sisdinen tarkastus
sidosryhmat TYOSKENTELYLLA
KESKEINEN ROOLI

KUVIO 2. Hyvan johtamis- ja hallintojarjestelman osa-alueet. (KPMG, 2010,
13))

Suomen Kuntaliiton laatimaan konserniohjeeseen (2008) on siséllytetty hyva
hallinto- ja johtamistapa, ja se on otettu kunnissa ja kuntayhtymissa osaksi
kunnallishallintoa. Kuntalain muutoksella (2007) saadettiin hyvan hallinto- ja

johtamistavan seka sisaisen valvonnan periaatteista.

Suomen Kuntaliitto (2009, 13) on laatinut suosituksen hyvasta hallinto- ja joh-
tamistavasta kuntakonsernissa, ja se taydentaa lakisdateisia menettelytapoja
ja kuntien konserniohjeita. Sen tarkoituksena on yhtendaistaa kuntakonserniin
kuuluvien kuntien johtamis- ja hallintokaytantoja ja nain varmistaa, etta terveet
likeperiaatteet, riittava avoimuus, tulostietojen oikeellisuus, asianmukainen
sisdinen valvonta ja riskienhallinta toteutuvat, ja kunnan omistuksia hoidetaan
tarkoituksenmukaisesti, luotettavasti ja tehokkaasti kuntakonsernin etu turva-
ten. Edella mainittua suositusta voidaan soveltuvin osin kayttaa myos kun-
tayhtymissa, vaikka Kuntaliiton onkin tarkoitus laatia myéhemmin omat erilliset

ohjeet kuntayhtymia, saatioita ja yhdistyksia varten.
2.2.2 Corporate governance ja sisdinen valvonta

Corporate governancen sisaltd on pitkalti sama sisaisen valvonnan kanssa,

mutta siind korostuvat enemman vallan ja vastuun juridinen puoli, hallintoelin-
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ten keskeinen tyonjako ja osakkeenomistajien seka ulkopuolisten tahojen val-
vontamahdollisuudet ja heille annettava riittdva ja tasapuolinen informaatio.
Hyva ja tehokas johtamis- ja hallintojarjestelmé voidaan perustaa neljalle kul-
makivelle, joita ovat: hallitus tai muu operatiivisen johdon ylapuolella oleva
paattava elin, toimiva johto, siséinen tarkastus ja tilintarkastus. Naiden tasa-
painolla luodaan edellytyksen johtamis- ja hallintojarjestelman hyvélle toimin-
nalle. Talléin avainasemassa on oltava oikea ja ajantasainen informaatio halli-
tukselle, jotta se voisi tayttaa tehtdvansa organisaation ohjaamisessa ja val-
vonnassa ja antaa luotettavaa tietoa ulkopuolisille. (Koivu 2003, 8.)

Sisdista valvontaa voidaan pitaa keskeisena hyvan corporate governancen
elementtind. Sisaisella valvonnalla on tarkoitus varmistaa, etta yrityksen aset-
tamat tavoitteet saavutetaan, resursseja kaytetaan taloudellisesti ja tehok-
kaasti seka riskeja hallitaan asianmukaisesti ja riittavasti. Sisaisella valvonnal-
la pyritddn myds huolehtimaan siita, etta yrityksen raportointijarjestelmien
avulla tuotetaan luotettavaa ja oikeaa tietoa ja toimitaan yritysta koskevan
saantelyn mukaisesti. Toiminnallisesti sisdiseen valvontaan kuuluu siséinen
valvontajarjestelma ja sisainen tarkastus. Myos riskienhallinta on osa sisaista
valvontaa, ja yhtion johdon on huolehdittava siita, etta riskienhallinta on

asianmukaisesti jarjestetty. (Leino, Steiner & Wahlroos 2005, 125.)
2.3 Riskit jariskienhallinta

2.3.1 Riskit

Riskilla tarkoitetaan ei-toivottua ja epavarmaa tapahtumaa tai tekijaa, joka voi
hairita tavoitteiden saavuttamista ja palveluntuotannon luotettavuutta. Jos riski
toteutuu, se voi aiheuttaa merkittdvaa taloudellista vahinkoa, korvaamattomia
henkilévahinkoja ja hairitéa toimintaa tuntuvasti. Riskit ovat usein ihmisten ai-
heuttamia, ja niihin voidaan vaikuttaa, varautua ja niilta voidaan suojautua.
Riski voi olla myds mahdollisuus, jonka ottaminen yritystoiminnassa antaa

mahdollisuuden menestya. (Raudasoja & Johansson 2009, 147.)

Kunnallishallinnossa riskit voidaan jakaa liikeriskeihin ja vahinkoriskeihin. Lii-

keriskit ovat riskeja, joissa on menetyksen mahdollisuus, mutta toisaalta voi-
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ton mahdollisuus, jos kaikki menee hyvin. Nama riskit ovat tyypillisesti kysyn-
nan ja tarjonnan arviointiin tai taloudellisen kehityksen ennakointiin liittyvia. Ne
jaavat yleensa omalle vastuulle eika niitéa voida siirtad esimerkiksi vakuutusyh-
tididen kannettaviksi. Vahinkoriskit syntyvat yleensa akillisesti ja yllattavasti ja
niita ovat henkiloriskit, omaisuusriskit ja toiminnan riskit. Vahinkotapauksista

seuraa aina tappio, voiton mahdollisuutta naissa ei ole. (Enberg 2002, 9-10.)

Merkittavin riskialue kunnan toiminnassa ovat henkiloriskit. Erityispiirteend
toiminnalle on suuriin henkildryhmiin kohdistuva toiminta, kuten opetus-, sosi-
aali- ja terveystoimessa tai suurten joukkotilaisuuksien jarjestamisessa. Muita
riskeja ovat esimerkiksi omaisuusriskit, kuten rakennuksiin kohdistuvat riskit,
ja niissa esimerkiksi koneisiin, taideteoksiin, arkistoihin tai atk-laitteisiin liittyvat

riskit. Toiminnan riskit ovat usein vastuuriskeja. (Enberg 2002, 10.)
2.3.2 Riskien tunnistaminen, arviointi ja hallinta

Riskien tunnistaminen on riski- ja vaaratilanteiden havaitsemista ennakolta
hyodyntamalla erilaisia menetelmid. Tunnistamistydssa on oleellista, etta kay-
tettavat tunnistamismenetelmat ovat monipuolisia ja niiden avulla pystytaan
luotettavasti arvioimaan, onko riski mahdollinen ja mita siita seuraa. Riskien
tunnistamiseksi voidaan kayttaa erilaisia apuvalineitd, kuten kysymyssarjoja,
analyyseja, workshop-tyoskentelya seka tiedonhallinta- ja keruujarjestelmia.
(Flink, Reiman & Hiltunen 2007, 131-135.)

Riskin ominaisuuksia ovat todennakdisyys ja seuraukset. Riskin todenndkai-
syytta mitataan sen toteutumisen mahdollisuutena tietylla aikavalilla. Toteutu-
misen seurausten arviointi perustuu riskista aiheutuviin taloudellisiin menetyk-
siin. Seurausten vakavuudesta voidaan kayttaa kuvaavia adjektiiveja kuten
esimerkiksi vahainen, kohtalainen, suuri tai katastrofaalinen. Riskien todenné-
koisyyksien luokittelu helpottaa niiden perusteella tehtavia paatoksia. Tallaisia
voivat olla aikamaareet, kuten "kerran kymmenessa vuodessa” tai muu luokit-
telu kuten "aadrimmaisen harvinainen riski”. Organisaatiossa tulisi kayttaa riski-
en luokittelussa yhdenmukaista sanastoa, jonka avulla yhtenaistetaan riskien
kasittelyprosessia ja tehostetaan riskienhallintatoimintaa. (Flink, Reiman &
Hiltunen 2007, 25-26 .)
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Riskienhallinnan avulla tunnistetaan ja arvioidaan toimintaa uhkaavia riskeja,
maaritelladn toimintatavat ja keinot niiden hallitsemiseksi ja niista raportoimi-
seksi. (Raudasoja & Johansson 2009, 147.)

Organisaatio maarittelee oman riskienhallintastrategiansa ja valitsee sen mu-
kaisesti keinot tunnistettujen merkittavien riskien hallitsemiseksi. Yleensa ris-
kienhallinta perustuu kustannus/hyoty — vertailuun. Tavallisimmat riskienhal-
linnan vaihtoehdot ovat: riskin vahentaminen (hajauttaminen tai jakaminen),
riskin siirtdminen (vakuuttaminen), riskin valttaminen ja riskin hyvaksyminen.
(KPMG 2008, 83.)

Riskin valttamisella vahingon mahdollisuus pyritdén eliminoimaan. Riskin va-
hentaminen tarkoittaa riskin toteutumisen todennakoisyyksien tai toteutumisen
aiheuttamien vahinkojen pienentamista. Riski voidaan siirtdéd maksua vastaan
jonkun toisen kannettavaksi. tai se voidaan siirtda sopimuksella toiselle sopi-
japuolelle, esimerkiksi vakuutusyhtidlle. Riskin hyvaksyminen tarkoittaa, etté
riskia ei voida siirtaa, tai se on tietoisesti paatetty pitdd kokonaan omalla vas-
tuulla. (Enberg 2002, 13-15.)

Organisaation hallituksen on maariteltava riskienhallintapolitikka, varmistetta-
va, etta riskienhallintaprosessilla havaitaan, arvioidaan ja hallitaan riskit stra-
tegian ja tavoitteiden mukaisesti seka tunnettava merkittavimmat riskit. On-
gelmaksi on muodostunut, etté riskienhallinta ei ole organisaatioissa jatkuva
prosessi eika hallitus ole tietoinen merkittdvimmista riskeista. Riskienhallinnan
onnistumiseksi voidaan sisaisessa tarkastuksessa arvioida ja raportoida orga-

nisaation riskienhallintaprosessin vahvuudet ja heikkoudet. (Koivu 2003, 7.)
2.3.3 Riskienhallinta osana liiketoimintaa

Riskienhallinta tulisi ottaa huomioon organisaation strategian laadinnassa.
Organisaation johdolla on sen avulla mahdollisuus hallita epavarmuutta seka
siihen liittyvia riskeja ja mahdollisuuksia seka saavuttaa tavoitteensa. Ris-
kienhallinta on jatkuva prosessi, jota hallitus, johto ja koko henkilostd yhdessa
toteuttaa. Riskienhallinnassa on kyse organisaation tavoitteiden asettamiseen

littyvien riskien tunnistamisesta ja analysoinnista seka siitd miten riskit vaikut-
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tavat tavoitteiden saavuttamiseen ja kuinka naihin riskeihin vastataan. (Sisai-

set tarkastajat ry. 2011.)

Riskienhallintaprosessi voidaan jakaa viiteen vaiheeseen, jotka ovat tavoittei-
den maarittely ja kohdentaminen, riskien tunnistaminen ja arviointi, riskienhal-
lintatoimenpiteet, riskien raportointi ja seuranta seka riskienhallinnan arviointi
ja jatkuva parantaminen. Riskienhallinta pitdé saada integroitua osaksi liike-
toimintaa. Talla tarkoitetaan sité, ettd samalla kun laaditaan tavoitteet, maari-
telladn uhkaavat merkittavimmat riskit. (Ilmonen, Kallio, Koskinen & Rajamaki
2010, 93-94.)

Tavoitteiden
maarittely ja
kohdentaminen

Jatkuva o -
tami Riskien tunnistus
p.aran a.ml.ne.n Strategiset Vahinko ja arviointi
ja auditointi

Riskit &
mahdollisuudet

Operatiiviset Taloudelliset

Riskienhallinta-
toimenpiteet

Riskiraportointi
ja seuranta

KUVIO 3. Riskienhallintaprosessi. (Ilmonen ym. 2010, 93.)

Corporate governance luo yrityksen kokonaisvaltaisen riskienhallinnan kehit-
tamiselle seka sisaisia etté ulkoisia paineita. Riskienhallinta tulee siséllyttaa
liketoiminnan tavoitteisiin, jolloin tAsmennetaan avaintavoitteet ja merkitta-
vimmat operatiiviset toimet. Tavoitteiden saavuttamiseen liittyvat riskit kartoite-
taan, maaritetaan yrityksen riskinsietokyky, riskien vaikutus ja todennakoisyys
seka riskien brutto- ja nettovaikutus. Kun riskit on tunnistettu, niille méaaritel-

l&&n toimenpiteet ja kontrollit, joilla niitd vahennetaan ja valtetaan. Riskienhal-
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linnan ja sisaisen valvonnan tulisi olla osa muuta johtamisprosessia. (Leino,
Steiner & Wahlroos 2005, 145.)

Riskienhallinnan pitéisi olla luonnollinen osa johtamisprosessia ja paivittaista
johtamista, ja se on tehokkaimmillaan, kun se integroidaan osaksi tavan-
omaista johtamista ja toiminnan prosesseja. Talla tarkoitetaan sita, etta paa-
toksenteon ja toiminnan yhteydessa tunnistetaan sen riskit, arvioidaan niiden
merkitys ja tehdaan riskia hallitsevat ratkaisut. Esimerkkina tasta voisi olla,
ettd strategisten tavoitteiden saavuttamiseen liittyvat epavarmuustekijat tun-
nistetaan jo strategiaa valmisteltaessa. Johdon vahva riskitietoisuus ja nake-
mys riskienhallinnasta varmistavat osaltaan onnistunutta riskienhallinnan ke-
hittdmista. Yhteisten riskienhallintatavoitteiden ja perusperiaatteiden viestimi-
nen sek& yhteisen riskikasitteiston ja riskienhallintakulttuurin luominen ja jal-
kauttaminen on organisaation toiminnan kannalta tarkeaa.

(KPMG 2008, 84-85.)

2.4 Ulkoisen valvonnan suhde sisaiseen valvontaan

Ulkoinen valvonta jarjestetaan siten, ettéd se yhdessa sisaisen valvonnan
kanssa muodostaa kattavan valvontajarjestelman. Ulkoinen valvonta jarjeste-
tdan toimivasta johdosta riippumattomaksi ja siitd vastaavat tarkastuslauta-
kunta ja tilintarkastaja kuntalain ja tarkastussaannén mukaisesti. (Tarkastus-

saantomalli 2011, 4.). Sisainen ja ulkoinen valvonta tadydentavat toisiaan.

Ulkoisen valvonnan tunnetuin osa on tilintarkastus. Verorahoitteisessa toimin-
nassa ulkoisen valvonnan rooliin kuuluu tilintarkastuksen ohella myds tuloksel-
lisuustarkastusta. Tilintarkastuksella pyritdan toiminnan ja siitd annetun infor-
maation vastaavuuden varmentamiseen. Tuloksellisuus-tarkastuksella pyri-
taan tarkastamaan, vastaako toiminnasta vastaavien tahojen raportti tosiasioi-
ta, onko toiminta toteutettu sdantéjen mukaan ja ovatko toiminnasta annetta-
vat raportit sd&ntéjen mukaisia. Saantoja kuntaorganisaatioissa ovat valtuus-
ton paatokset, sddnnot, maaraykset seka lait ja asetukset. Tuloksellisuusval-
vonta voi olla myds tarkoituksenmukaisuusvalvontaa. (Ainasvuori ym. 2011,
15.)
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Tilintarkastaja

Kuntalain 72 8 mukaan tilintarkastajan tulee olla Julkishallinnon ja -talouden
tilintarkastuslautakunnan hyvaksyma henkild (JHTT-tilintarkastaja) tai yhteiso
(JHTT-yhteis0). Tilintarkastajan tehtavat maaritellaan kuntalain 73 8:ssé. Tilin-
tarkastajan on annettava lausunto sisaisen valvonnan toimivuudesta tilintar-

kastuskertomuksessa
Tarkastuslautakunta

Kuntalain 71 8:n mukaan valtuusto asettaa tarkastuslautakunnan toimikaut-
taan vastaavien vuosien hallinnon ja talouden tarkastuksen jarjestamistéa var-
ten. Lautakunnan puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan tulee olla valtuutettu-
ja. Tarkastuslauta valmistelee valtuuston paatettavaksi hallinnon ja talouden
tarkastusta koskevat asiat seka arvioi, ovatko valtuuston asettamat toiminnal-

liset ja taloudelliset tavoitteet toteutuneet.

3 SISAISEN VALVONNAN VIITEKEHYS

3.1 COSO IC -malli sisaisessa valvonnassa

Sisdista valvontaa voidaan nimittdd myds liiketoiminnan valvonnaksi. Tahén
on kehitetty erilaisia malleja, joista suurimman suosion Suomessa on saanut
amerikkalainen, COSO:n (Committee of Sponsoring Organisation of the
Treadway Commission) vuonna 1992 julkaiseman COSO-raportin mukainen
sisaisen valvonnan kasitemalli, Internal Control — Integrated framework (CO-
SO IC -malli). COSO on vapaaehtoinen yksityisen sektorin organisaatio, joka
kehittaa erilaisia hallintamalleja tehokkaamman, vaikuttavamman ja eettisem-
man liiketoiminnan kehittdmiseksi. COSO on laatinut myds kokonaisvaltaisen
riskienhallinnan mallin vuonna 2004, joka on nimeltd&n Enterprise Risk Mana-
gement — Integrated Framework (COSO ERM).
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COSO IC -raportin (1994,3.) mukaan sisainen valvonta maaritelladn seuraa-

vasti:

Internal control is broadly defined as a process, effected by an en-
tity’s board of directors, management and other personnel, de-
signed to provide reasonable assurance regarding the achieve-
ment of objectives in the following categories: effectiveness and
efficiency of operations, reliability of financial reporting, compli-
ance with applicable laws and regulations.

COSO IC -mallin tavoitteena on auttaa organisaation johtoa valvomaan toi-
mintaa organisaatiota hyodyttavalla tavalla. Sen tavoitteena on myds selkeyt-
taa sisaisen valvonnan kasitettd yleispatevan kasitemallin avulla. Mallin tavoit-
teena on myds tarjota siséisen valvonnan standardi organisaatioille, jotta ne
voivat arvioida omia valvontajarjestelmiaan ja parantaa niita. (Koivu, 2010,
50.)

Sisdinen valvonta koostuu mallin mukaan viidesta toisiinsa liittyvasta osateki-
jasta. Ne ovat osa johtamisprosessia ja ne on johdettu tavasta, jolla perusliike-
toimintaa johdetaan. Osatekijoita ovat valvontaymparisto, riskien hallinta, val-
vontatoimenpiteet, tieto ja tiedonvalitys seka seuranta ja valvonta. (Internal
Control — Integrated Framework 1994, 16-17.)

3.2 COSO IC -mallin osatekijat

Valvontaympaéristo

Valvontaymparistd on muiden osatekijoiden perusta sisaisessa valvonnassa,
koska se vaikuttaa suuresti siihen, miten organisaation lilketoiminta jarjeste-
td&n, miten tavoitteet asetetaan ja riskit arvioidaan. Johtamistavalla ja organi-
saatiokulttuurilla on vaikutusta myds siihen, millaisia valvontatoimia aletaan
kayttaa, millaisiksi raportointi- ja tiedotusjarjestelmat muodostuvat ja miten
seuranta organisaatiossa toteutetaan. Valvontaymparistoon kuuluu monia
osatekijoita, kuten rehellisyys ja eettiset arvot, kannustimet ja houkuttimet,
henkiloston patevyys, johdon filosofia ja toimintatapa, vallan ja vastuun jaka-
minen, organisaatiorakenne, henkilostopolitiikka ja sen kaytannot seka aktiivi-
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nen ja sitoutunut hallitus. (Internal Control — Integrated Framework 1994,
23-30.)

Sisaisen tarkastuksen ammattistandardien mukaan valvontaymparisto sisaltaa
hallituksen ja johdon asenteet ja toimenpiteet, jotka koskevat valvonnan tarke-
ytta organisaatiossa. Valvontajarjestelma luo puitteet ensisijaisten tavoitteiden
saavuttamiselle sisaisessa valvontajarjestelmassa. Valvontaympaéristo siséltaa

seuraavat osatekijat:

rehellisyys ja eettiset arvot

- johdon periaatteet ja toimintatapa

- organisaatiorakenne

- valtuuksien ja velvollisuuksien jakaminen

- henkilostohallinnon menettelytavat ja kaytannot

- henkiloston patevyys.

(International standards for the professional practice of internal auditing
2010, 18.)

Organisaation johdolla on suurin vaikutus valvontaymparistoén. Johdon suh-
tautuminen ja sitoutuminen organisaation arvoihin, ohjeisiin ja toimintatapoihin
on pohjana valvontaymparistdlle. Johdon myénteinen asenne ja kiinnostumi-
nen edesauttavat sisdisen valvonnan tehokkuutta ja onnistumista organisaati-
ossa. Siihen voidaan vaikuttaa myds rakenteilla ja toimintatavoilla, joita on
luotu sisdista valvontaa varten. Edella mainitut asiat vaikuttavat siihen, millai-
set valvontatoimet otetaan kaytt6on, millaisiksi raportointijarjestelmat muodos-

tuvat ja miten seuranta toteutetaan.
Riskien hallinta

Riskien hallinnalla tarkoitetaan tavoitteiden saavutettavuuteen vaikuttavien
uhkien maarittamista ja analysointia. Samalla muodostetaan pohja paatoksille,
joilla maarataan miten riskeja tullaan hallitsemaan. Koska taloudelliset, teolli-
set, saadannolliset ja toiminnalliset olosuhteet muuttuvat jatkuvasti, on organi-
saatiolla oltava kaytdssdan mekanismeja, joilla se maarittelee ja kasittelee

riskeja. Toiminnalle asetetut tavoitteet ovat riskien arvioinnin edellytys. Vaikka
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tavoitteet asetetaan erilaisina organisaation eri tasoille, on niiden oltava siséai-
sesti yhdenmukaisia. Alemman tason tavoitteet palvelevat ylempien tasojen
tavoitteita ja ne taas organisaation kokonaistavoitteita. Tavoitteiden saavutta-
mista uhkaavien riskien tunnistaminen ja arviointi luo perustan riskienhallinnal-

le. (Internal Control — Integrated Framework 1994, 33.)

Riskien tunnistamisen tulee kattaa kaikki organisaation merkittavat toiminnot,
silla se on keskeinen sisdisen valvonnan osatekija. Vahaiset riskit, joilla ei ole
organisaation kannalta merkittavaa vaikutusta, voidaan jattaa vahalle huomiol-
le. Merkittavat, todennadkoisesti toteutuvat riskit vaativat paljon huomiota osak-

seen. Riskit on arvioitava siten, etta pystytaan laskemaan menetyksen hinta.
Valvontatoimenpiteet

Johdon antamien toimintaohjeiden noudattaminen varmistetaan valvonnalla.
Organisaation tavoitteiden toteutumista uhkaavat riskit pyritdén pitamé&an hal-
linnassa riskienhallintaprosessin maarittelemissa rajoissa. Valvontatoimia suo-
ritetaan organisaation kaikilla tasoilla ja kaikissa toiminnoissa. Valvontaan voi
littya seuraavia toimenpiteita: hyvaksymiset, valtuutukset, todentamiset, tas-
maytykset, toiminnan tarkastukset, omaisuuden turvaamistoimet seké tyoteh-

tavien eriyttdminen. (Internal Control — Integrated Framework 1994, 49.)

Valvontatoimenpiteet ovat johdon ohjeistamia toimintatapoja. Ne eivét ole valt-
tamatta kirjallisia, vaan saattavat olla pitkaan kaytossa olleita, hyviksi havaittu-
ja kaytantoja. Valvontatoimet ohjaavat tavoitteiden saavuttamiseen. Eri orga-

nisaatioilla on erilaiset tavoitteet ja siksi myds erilaiset valvontatoimenpiteet.
Tieto ja tiedonvalitys

Organisaation tyontekijoilla tulee olla kaytettavissa ja omaksuttavissa tyoteh-
tavan edellyttama tieto, jotta he pystyisivat suoriutumaan tehtavistaan. Tiedon
taytyy kulkea organisaatiossa kaikkiin suuntiin. Informaationjarjestelmien tuot-
tamat raportit sisaltavat toiminnallista, taloudellista ja saadoksiin liittyvaa tie-
toa, mika mahdollistaa liiketoiminnan harjoittamisen ja toiminnan valvomisen.

Ylimman johdon on viestittava koko henkildstolle valvontavelvollisuuksista ja
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jokaisen on tunnettava oma tehtavansa sisaisessa valvontajarjestelméssa.

(Internal Control — Integrated Framework 1994, 59.)
Seuranta ja valvonta

Seurannalla varmistetaan valvontajarjestelman toimivuus. Seuranta voi olla
jatkuvaa tarkkailua, erillisia arviointeja tai naiden yhdistelmia. Riskien arvioin-
nista ja jatkuvan tarkkailun tehokkuudesta riippuu erillisten arviointien tiheys.
Sisdisen valvonnassa huomatuista puutteista on raportoitava esimiehille. Si-
saisen valvonnan menetelmien ajanmukaisuutta on seurattava ja otettava uu-
sia kayttoon, mikali se on tarpeen. Erillisten arviointien maaraa voidaan va-
hentaa jatkuvasti toistuvilla ja tehokkailla tarkkailutoimenpiteilla. Ne tulisi ra-
kentaa osaksi organisaation normaaleja toimintarutiineja, jolloin ne toimivat
ajantasaisesti, reagoivat voimakkaasti muuttuviin olosuhteisiin ja juurtuvat sy-

valle organisaatioon. (Internal Control — Integrated Framework 1994, 69-70.)
3.3 COSO IC -mallin tavoitteet

COSO IC -mallin mukaan jokaisella organisaatiolla on oma missionsa, jonka
tayttamiseksi asetetaan tavoitteita ja luodaan strategioita. Raportissa tavoit-

teet on jaettu kolmeen ryhmaan:

1. Toiminnalliset tavoitteet. Tavoitteet, jotka liittyvat organisaation re-
surssien tarkoituksenmukaiseen ja tehokkaaseen kayttoon.

2. Taloudellinen raportointi. Tavoitteet, jotka liittyvat julkaistavien talou-
dellisten raporttien luotettavuuteen.

3. Lakien ja sdannosten noudattaminen. Tavoitteet, jotka liittyvat orga-
nisaation lakien ja sddnndsten mukaiseen toimintaan. (Internal Control
— Intergrated Framework 1994, 15-16.)

Jokainen sisdisen valvonnan osatekija liittyy edell& mainittuihin organisaation
tavoitteisiin ja niiden saavuttamiseen. Sisdinen valvonta on tarkeaa seka or-
ganisaatiolle etta sen kaikille osille. Tata kuvataan seuraavassa kuviossa (ku-
vio 4), jossa tavoitteet ja osatekijat on yhdistetty johtamisprosesseihin. Kutakin
lokeroa voidaan tarkistella myo6s erikseen, kuten esimerkiksi tietyn prosessin

suhdetta toiminnallisten tavoitteiden toteuttamiseen.
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KUVIO 4. COSO IC -mallin tavoitteet ja osatekijat. (Internal Control —
Integrated Framework 1994, 19, muokattu.)

4 SISAINEN VALVONTA AANEKOSKEN AMMATILLISEN
KOULUTUKSEN KUNTAYHTYMASSA

4.1 Kohdeorganisaatio

Aanekosken ammatillisen koulutuksen kuntayhtyman toiminta-alue kasittaa 13
pohjoisen Keski-Suomen kuntaa. Nama kunnat ovat Kannonkoski, Karstula,
Kinnula, Kivijarvi, Konnevesi, Kyyjarvi, Laukaa, Multia, Pihtipudas, Saarijarvi,
Uurainen, Viitasaari ja Aanekoski. Perussopimuksen (2008) mukaan kuntayh-
tyman tehtdvana on jarjestda ammatillista peruskoulutusta ja lisakoulutusta,
oppisopimuskoulutusta, tyévoimapoliittista aikuiskoulutusta seka palvelutoi-

mintaa ympéardivan alueen tarpeisiin.
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Tehtaviensa toteuttamiseksi kuntayhtyma yllapitadd Pohjoisen Keski-Suomen
oppimiskeskusta (POKE), jonka toimipaikat sijaitsevat Saarijarvelld, Viitasaa-
rella ja Aanekoskella. POKE:n yksikét ovat

- Luonnonvara-ala, Saarijarvi

- Kaupan ja hallinnon ala, Aanekoski

- Sosiaali- ja terveysala, Aanekoski

- Tekniikan ja liikenteen ala, matkailu-, ravitsemis- ja talousala, Aane-

koski
- Tekniikan ja liikenteen ala, matkailu-, ravitsemis- ja talousala, Viitasaari
- Aikuiskoulutus

- Oppisopimuskoulutus. (Taloussuunnitelma 2012 - 2014, 5.)

Oheisessa kuviossa (kuvio 3) nakyvat kuntayhtym&n omistajakunnat ja toimi-
paikkojen sijoittuminen.

Pihtipudas

\iitasaari

Kannonkoski

&
Aanekoski

Saarijarvi

KUVIO 5. Kuntayhtymé&n toiminta-alue ja toimipaikat
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Ylinta paatdsvaltaa kuntayhtymassa kayttaa valtuusto. Kuntayhtyman hallin-

non ja talouden tarkastuksen jarjestamisesta vastaa tarkastuslautakunta. Tar-

kastuslautakunnan tehtadvana on myos arvioida, ovatko valtuuston asettamat

toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet toteutuneet. Kuntayhtyman toimintaa,

hallintoa ja taloutta johtaa hallitus. Tilivelvollisia viranhaltijoita ovat kuntayhty-

man johtaja, talousjohtaja ja koulutusalojen johtajat. Kuntayhtyman palveluk-

sessa oli vuoden 2010 lopussa yhteensa 295 henkil6d. Seuraavassa kuviossa

(kuvio 6) on kuntayhtyman hallinto-organisaatio.

VALTUUSTO

Tarkastuslautakunta

HALLITUS

YLEISHALLINTO

POHJOISEN KESKI-SUOMEN

Kuntayhtyman johtaja
' |
KUNTAYHTYMAN OPPISOPIMUS-
TOIMISTO KOULUTUS

Talousjohtaja

Koulutustarkastaja

OPPIMISKESKUS

KAUPPA JA
HALLINTO

Koulutusjohtaja

LUONNONVARA-
ALA

Koulutusjohtaja

SOSIAALI- JA
TERVEYSALA

Koulutusjohtaja

MATKAILU- TEKNIKKA JA AIKUIS-
RAVITSEMIS- JA LIIKENNE KOULUTUS

TALOUSALA Koulutusjohtaja Aiku.iskou.lutus—
Koulutusjohtaja johtaja

KUVIO 6. Kuntayhtyméan hallinto-organisaatio
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POKE:n toiminta-ajatuksena on "Ammattitaidolla hyvinvointia seudun par-
haaksi” ja visiona "Vetovoimainen osaamisen kehittaja”. Strategiset valinnat ja

menestystekijat ovat seuraavat:

- asiakaslahtoisyys

o laadukas opetus

o sidosryhmatyytyvaisyys
- toimiva tydyhteiso ja motivoitunut henkildsto

o toimiva tydyhteiso

o ammattitaitoinen ja kehittyva henkilosto
- tuloksellinen toiminta ja talous

o tuloksellinen toiminta

o uusiutumisen edellyttama taloudellinen tulos.

Opetus- ja kulttuuriministerion paattamassa koulutustehtavassa maarataan
koulutusaloista ja koulutusasteista seka opiskelijamaarasta, johon kuntayhty-
ma saa lakisaateisen rahoituksen. Taman mukaan kuntayhtyman jarjestaman
toisen asteen ammatillisen peruskoulutuksen vuotuinen opiskelijamaéara on
enintaan 1 490 opiskelijaa. Eri perustutkintojen aloituspaikat mitoitetaan alu-

eellisten ja paikallisten tarpeiden pohjalta.

Aikuiskoulutuksen koulutustarpeet ovat nopeasti syntyvia ja muuttuvia, ja niita
on vaikea ennakoida. Kurssi- ja lisdkoulutus koostuu opetus- ja kulttuuriminis-
terion rahoittamasta ammatillisesta lisdkoulutuksesta, tyo- ja elinkeinohallin-
non rahoittamasta tyévoimapoliittisesta koulutuksesta seka yritysten henkil6s-
tokoulutuksesta ja muusta koulutuksesta. Oppisopimuksena voidaan toteuttaa
kaikkea toisen asteen ammatillista koulutusta. Oppisopimuskoulutusta jarjes-

tetaan kysyntalahtoisesti alueen tyéelaméan tarpeisiin.



32

4.2 Nykytilan kartoitus ja tutkimuksen toteutus

Ennen tutkimuksen tekemistéa perehdyin siséisen valvonnan teoriaan ja etsin
tutkimukselle sopivaa viitekehysta. Siksi valikoitui COSO IC -malli. Mallissa
yhdistyvat sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja hyvan hallinto- ja johtamis-
tavan perusteet. Tama malli on maassamme yleisesti kaytossa tilintarkastuk-
sissa, sisaisissa tarkastuksissa ja sisaisen valvonnan tarkastuksessa yrityk-
sissd, kunnissa seka kuntayhtymissa.

Sisdisen valvonnan nykytilaa kuntayhtymassa lahdin kartoittamaan teema-
haastattelun avulla. Valitsin teemahaastattelun eri osa-alueet sen mukaan,
mitk& vaikuttivat tarkeimmilta kuntayhtymé&n toiminnassa. Osa-alueiden valin-
taan vaikuttivat keskustelu kuntayhtymén talousjohtajan kanssa seka joidenkin
kuntien ja kuntayhtymien sisdisen valvonnan ohjeisiin perehtyminen. Tar-
keimmiksi asioiksi nhousivat paattksentekoprosessi, henkilostdhallinto, toimin-
nan ja talouden suunnittelu, kirjanpito ja maksuliikenne, omaisuuden hallinta,
tietojarjestelmien kayttd, sopimukset ja takaukset sekd hankehallinto. Jokaista
ryhmaa tarkastelin kuntayhtyman toiminnan ja COSO IC -mallin viitekehyksen
pohjalta. Taman vuoksi laatimani teemahaastattelun runko muodostui laajaksi.
Teemahaastattelun rungon laatiminen auttoi myds hahmottamaan, kuinka laa-
jasta kokonaisuudesta organisaation sisaisessa valvonnassa on kyse. Tee-

mahaastattelun runko liitteena (liite 1).

Ennen haastattelua tein kolmeosaisen yhteenvedon, joka sisalsi taustatietoa
haastateltaville. Tarkoituksena oli selventaa aihekokonaisuutta haastateltavil-
le. Ensimmainen lomake sisalsi sisaiseen valvontaan liittyvia ja sita sivuavia
termeja selityksineen. Toisella lomakkeella oli COSO IC -mallin osa-alueet,
jotka ovat myos kuviossa 4. Kolmas lomake sisélsi ne kuntayhtyméan sisdisen

valvonnan osa-alueet, joita kasiteltaisiin haastattelussa.

Teemahaastattelu ei siséltanyt varsinaisia kysymyksia vaan teemoja ja niiden
osa-alueita, joista jotkut olivat hyvinkin pienid. Selvyyden vuoksi kaytan tassa
termid kysymys. Tarkoituksena oli ensin esittdd kaikkien osa-alueiden kysy-
mykset kaikille valituille, mutta jo kysymysten tekovaiheessa huomasin, etta

kaikilla vastaajilla ei ehka riitd asiantuntemusta kaikkiin osa-alueisiin, ja tama
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paatelma osoittautui todeksi. Siksi valitsin vastaajille kysymykset osin etuka-
teen ennen haastattelua, osin vastaajien kanssa heidan asiantuntemuksensa

mukaan.

Haastatteluun osallistuivat talousjohtaja, suunnittelusihteeri, tekniikan ja likken-
teen alan koulutusjohtaja, kaupan ja hallinnon seka matkailu-, ravitsemis- ja
talousalan koulutusjohtaja, sosiaali- ja terveysalan koulutusjohtaja, taloussih-
teeri ja IT-paallikkd. Kysymyksia ei esitetty suoraan sellaisena kuin ne oli kir-
joitettu, vaan vastaajille annettiin termeja, joista he saivat kertoa omat mielipi-
teensa. Sen lisaksi tein vastaajille tarkentavia kysymyksia sen mukaan, mita
he olivat asiasta kertoneet. Kyseessa oli ennemminkin keskustelu kuin haas-
tattelu. Vastaukset tallensin paéaosin sellaisenaan. Koska vastauksia ei hau-
hoitettu, kirjoitin niista lyhennelmat ja avainsanoja, joiden perusteella olisi
helppo muistaa, mitéa asiasta keskusteltiin. Haastattelun jalkeen tarkensin vas-

tauksia, jotta niita olisi helpompi tulkita.

Kun haastattelut oli tehty, kirjoitin vastauksista yhteenvedon. Yhteenvetoon
poimin haastatteluista mielestani olennaiset asiat, jotka kuvaavat nykytilaa ja
voisivat vaikuttaa sisdisen valvonnan ohjeeseen. Yhteenvedon perusteella
sain tuntuman siita, miten sisaista valvontaa talla hetkella hoidetaan kuntayh-
tymassa. Sen jalkeen etsin kuntayhtyman intranetista kaikki ne sdannét, oh-
jeet ja muut asiakirjat, jotka mielestani voisivat vaikuttaa ohjeen tekoon. Tein
naista kaikista luettelon ja sen jalkeen tutustuin niiden sisaltéon. Lisaksi mie-
tin, mitka lait voisivat vaikuttaa ohjeen tekoon. Haastattelujen yhteenvedon
sisaltd on kirjoitettu "Sisainen valvonnan nykytila” -kappaleeseen. Yhteenve-
dossa on myds asioita, jotka eivat valttdmatta perustu todellisuuteen, vaan

ovat haastateltujen nakemyksia sisaisestéa valvonnasta.

Kun nykytila oli selvilla, aloin kirjoittaa sisdisen valvonnan ohjetta. Kaytin apu-
na haastatteluja, lakeja, kuntayhtymé&n omia saantoja ja ohjeita seka joidenkin
kuntien ja kuntayhtymien sisaisen valvonnan ohjeita. Tyosséni kuntayhtyman
taloushallinnossa tein havaintoja sisaisen valvonnasta samoin kuin siitd, mita
asioita pitaisi ottaa huomioon ohjeessa. Havainnoista tein muistiinpanoja; kir-

joitin havaintoja muistiin sitd mukaa kun tein huomioita. Muistiinpanoja kaytin
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nykytilan kartoituksessa ja kehityskohteiden I6ytamisessa seka sisaisen val-

vonnan ohjeen laatimisessa .

Kun ensimmainen alustava ohje oli valmis, aloin pitaa kehityspalavereja
avainhenkildiden kanssa ohjeen sisallosta. Palaverit olivat kahdenkeskisia, ja
niissa olivat vuorotellen mukana useimmat haastatelluista. Oman esimieheni
kanssa pidin useamman palaverin, koska mielestani hanella on paras nake-
mys kuntayhtymassa sisdisen valvonnan nykytilasta ja siita, millaisia asioita

ohjeen pitéisi sisaltaa.
4.3 Sisdisen valvonnan nykytila

4.3.1 Kuntayhtyman sisainen valvontaymparisto

Kuntayhtymdassa sisdaista valvontaa pidetddn tarkeana, vaikka sita ei ole ai-
emmin ohjeistettu. Tarkastussaannon (1996) mukaan hallinnon ja talouden
valvonta jarjestetaan niin, etta ulkoinen ja sisédinen valvonta muodostavat yh-
dessa kattavan valvontajarjestelman. Hallituksen, tilivelvollisten toimielinten ja
viranhaltijoiden sek& henkildstén vastuut ja valtuudet on maaritelty hallinto-
saanndssa (2010). Toiminnassa pyritaan hyvaan hallinto- ja johtamistapaan,

saannot koskevat kaikkia ja ohjeiden rikkomiseen puututaan.

Kuntayhtymalla on paljon erilaisia sisaisia ohjeita, kuten hallintosaanto, tarkas-
tussaanto ja henkildstostrategia. Kuntayhtymasséa on myos paljon pitkaaikaisia
tyontekijoita, joille on muodostunut tyduran aikana kokemusta siita, miten asi-
oita hoidetaan oikein. Ohjeistuksella selkeytetd&n tapoja toimia, lisataan luot-
tamusta ja varmuutta siita, etta toimitaan sovitulla tavalla ja kehitetadan omaa
toimintaa. Avoimuus ja valvonta helpottaa paivittaista tapaa toimia. Organi-
saation jasenet tuntevat toimintaansa koskevat ohjeet, selvittavat, jos eivat
tiedd, ja noudattavat niita. Sisaisia ohjeita voisi olla enemman ja ne voisivat

olla tarkempia.

Hallitus ei ole antanut ohjeita riskien saannollisesté arvioinnista. Koulutusjoh-
tajat esittelevat tarkastuslautakunnalle omaa toimintaansa vuosittain, ja silloin
kaydaan lapi myos toiminnan riskeja ja riskienhallintaa. Riskeja ei ole arvioitu
saanndllisesti. Vakuutukset kaydaan saanndllisesti 1api ja arvioidaan niiden
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riittdvyys. Johto on paattanyt organisaation riskienhallintakyvysta sopimalla

vakuutusten omavastuiden maarat.

Sisdista valvontaa ei ole erikseen ohjeistettu, mutta sitd tehdaan voimassa
olevien lakien, asetusten seka erilaisten ohjeiden ja méaaraysten mukaan.
Hallitus ei ole méaaritellyt sisdisen valvonnan vastuita ja jarjestamistapoja. Si-
saisen valvonnan toimivuudesta ei raportoida hallitukselle. Todellinen organi-
saatio ja hallintosaannon ja muiden ohjeiden luoma organisaatiokuvaus vas-
taavat melko hyvin toisiaan. Paatoksenteko on johdon kasissa, mutta varsi-
naisia jarjestelmia ohjaukseen ja seurantaan ei ole. Taloushallinnon ja oppi-
lashallinnon jarjestelmien raportteja voidaan kayttdd apuna toiminnan seuran-

nassa.
4.3.2 Paatoksenteko

Paatoksentekoa koskeva ohjeistus ohjaa hyvan hallintotavan mukaiseen paa-
toksentekoon. Tarkeimmat ohjeet ovat lainsaadanto ja hallintosaanto. Halli-
tuksen ja valtuuston paatoksentekoprosessissa ei nahda olevan ongelmia.
Hallintosaanndssa maaritellaan toimivallasta ja paatoksentekomenettelysta.
Viranhaltijapaéatoksen paatéspohjan avulla ohjataan viranhaltijoita hyvan hal-
lintotavan mukaiseen paatdoksentekoon. Paatoksenteon vaiheet on ohjeistettu

riittavasti.

Paatoksentekoon liittyvat riskit on tunnistettu. Olemassa olevat valvontame-
nettelyt estavat padosin lainvastaisten/virheellisesti syntyvien paatosten teke-
misté. Viranhaltijapaatokset vieddan kuukausittain hallitukseen. Hallituksella
on otto-oikeus viranhaltijapaatoksiin ja kuntayhtyman johtajalla on otto-oikeus

muiden viranhaltijoiden p&&atoksiin.

Paatosten tiedoksiannon uskotaan olevan asianmukaista. Suurin osa paatok-
sista on julkisia. Kaikissa paatoksissa on paatoksen luonteen mukaisesti mu-
kana joko oikaisuvaatimusohje, valitusosoitus tai osoitus asian saattamisesta
markkinaoikeuden kasiteltdvaksi. Toimivaltuuksien noudattamisen valvonta on
rittdvaa. Toimeenpanon toteutumisen valvonnan ja paatdsten laillisuusval-

vonnan katsotaan olevan riittavaa.
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4.3.3 Henkilostohallinto

Henkilostbasioita ohjaa padasiassa Laki kunnallisesta viranhaltijasta (2003),
Tybsopimuslaki (2001) ja kuntayhtymén hallintosaantd. Organisaatio on henki-
|6stOopainotteinen ja henkilostostrategia (2008) on osa johtamista. Henkil6sto-
strategia pitéisi uudistaa. Henkilostoresursseja koskevat menettelytavat ja oh-
jeet eivat ole riittavia, esimerkiksi tasa-arvosuunnitelmaa ei ole. Henkiloston
rekrytoinnista pitéisi tehda tarkemmat ohjeet. Henkiléstolle pitéisi tehda osaa-
misen ja kuormittavuuden arviointia ja palkitsemisia ja palkitsemismahdolli-
suuksia pitaisi lisata. Henkilostbasioihin liittyvat tietojarjestelmét ovat sopivia,
mutta seurantatietojen keradminen on tyolastd, koska henkiléstohallinnon tie-
toja ei syoteta jarjestelmaan riittavasti. Henkilostdasioiden arkistointi on kun-

nossa.

Merkittavat henkilostohallintoon liittyvat riskit on kuntayhtymassa kartoitettu.
Palkanlaskijoita on useampi, omaisuudenhoitoon ja tietomassoihin liittyvat
riskit on pyritty huomioimaan. Ty6ilmapiirid seurataan vuosittain tehtavalla ky-
selylld, henkildstda koulutetaan ja perehdytetdédn saanndllisesti. Kuntayhty-
massa on toimiva tyoterveyshuolto ja tydsuojelu. Rekrytoinneissa pyritaan
huolellisuuteen ja avainhenkildiden ja esimiesten sijaiset on méaaritelty. Uusilta
tyontekijoiltd pyydetaan ladkarintodistus ja oppilaiden kanssa tydskentelevilta
myos rikosrekisteriote. Tyotehtavia on eriytetty ja vaaralliset tydyhdistelmét on

pyritty karsimaan.

Henkilostbasioiden hoidon valvonnasta vastaavat koulutusjohtajat toimivaltan-
sa puitteissa. Kuntayhtyman johto huolehtii henkiléston patevyydesta ja riitta-
vyydesta. Kuntayhtymalla on perehdyttamissuunnitelma (2005), mutta pereh-
dytys vaihtelee yksikoittain ja tehtavittdin. Palkanmaksuun meneva aineisto on
esimiesten hyvaksymaa. Talousjohtaja tarkastaa ajoittain palkanmaksun oi-

keellisuutta.

Koulutusjohtajat ja esimiehet tiedottavat henkilostdasioista Pokenetissa. Tie-
dottamisen taso vaihtelee eri yksikoissa. Tieto palkanlaskentaan kulkee kui-
tenkin ajantasaisesti. Henkilostostrategian toteutumista seurataan johtoryh-
massa. Johtamista, henkiléston osaamista/ammattitaitoa seka tydyhteison
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hyvinvointia seurataan vuosittain henkilostéraportilla, henkilostokyselyilla seka

kehityskeskusteluilla. Esille tulleet epakohdat pyritdan korjaamaan.
4.3.4 Toiminnan ja talouden suunnittelu

Kuntayhtyman visio, toiminta-ajatus ja toimintastrategia tarkistetaan maara-
ajoin. Strategiset, toiminnalliset ja raportointiin liittyvéat tavoitteet ovat selkeét,
koska perustuvat paaosin lainsaadantéon. Toimialojen strategiat ja kaytto-
suunnitelmat ovat yhtenaiset organisaation vision, talousarvion ja -

suunnitelman kanssa.

Suunnittelu- ja seurantajarjestelmien seka talousarvion ja kayttdsuunnitelmien
laadintaan/toteuttamiseen liittyvat riskit ovat padosin tiedossa, vaikka niita ei
ole erikseen kartoitettu. Talousarvion laadinnassa noudatetaan varovaisuuden

periaatetta.

Suunnitteluprosessissa on huomioitu strategioiden toteutumisen valvonta ja
toteutumisen huomiointi. Tavoitteiden toteutumista ohjaavat mittarit. Tilivelvol-
liset valvovat etté yksikdiden toiminnassa noudatetaan talousarvioita ja toi-
minnallisia ja taloudellisia tavoitteita. Talouden toteutuman kuukausiraportti ja
puolivuotisraportti ohjaavat toimintaa. Tilivelvollisilla on raportointivelvollisuus
talousarviossa asetettujen tavoitteiden saavuttamisessa johtoryhmalle ja tar-
kastuslautakunnalle. Yksikdiden budjetit laaditaan yhdessa talousjohtajan

kanssa.

Visio, strategiat ja tavoitteet on tiedotettu henkilékunnalle, ja ne ohjaavat toi-
mintaa. Uudessa strategiatydssa ndma on maaritelty uudelleen. Naiden jal-
kautukseen on jatkossa panostettava. Talousarvioseuranta on riittavaa. Kuu-
kausittain seurataan talouden toteutumia ja puolivuosittain seka talouden etta
muiden tavoitteiden toteutumia. Mittausjarjestelmat tavoitteiden toteutumiseen
ovat riittavat. Mittaustulokset toimitetaan henkildille, jotka ohjaavat toimintaa.

Talousarviomuutoksia ei ole ollut hyvan taloudellisen tilanteen vuoksi.
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4.3.5 Kirjanpito ja maksuliikenne

Kirjanpidon ja maksuliikenteen hoidossa pyritddn toimimaan lakien, ohjeiden
ja suositusten mukaisesti. Liséksi noudatetaan kirjanpitolautakunnan, kuntalii-
ton ja verottajan ohjeita. Tarkastamis- ja hyvaksymismenettelyt on ohjeistettu
talousarvion taytantddnpano-ohjeissa.

Ohjelmien toimittajilta on olemassa ajantasaiset menetelmakuvaukset kirjanpi-
to- ja osajarjestelmista. Kateisvaroja hoidetaan kuntayhtyman ohjeiden ja
edun mukaisesti. Hallintosaannossa maarataan tilien avaamisesta, kaytosta ja
lopettamisesta seka varjojen tallettamisesta ja sijoittamisesta. Kirjanpito- ja
maksuliikennetehtavat on riittavasti eriytetty vaarallisten tydyhdistelmien pois-
sulkemiseksi. Kirjanpidon ja maksuliikenteen varahenkiljarjestelma on toimi-

va.

Koulutusjohtajat ja talousjohtaja valvovat laskentatoimea ja huolehtivat meno-
jen oikeellisuudesta ja tulojen kantamisesta oikeina ja ajallaan. Niissé voi olla
viiveitd sen mukaan, kuka hoitaa. Laskutus- ja perintdohje selkeyttaisi toimin-

taa.

Talousjohtaja tiedottaa kirjanpidon ja laskentatoimen ohjeista ja niiden muu-
toksista. Tiedottaminen on paaosin riittavaa. Laskentajarjestelmasta saadaan
asianmukaista tietoa riittavasti toiminnan suunnitteluun ja ohjaukseen seka
paatoksentekoon ja valvontaan. Tietoa joudutaan jonkin verran muokkaamaan
taulukkolaskennan ja tekstinkasittelyn ohjelmissa raportoinnin selkeyttamisek-
si. Kuukausi- ja puolivuotisraportteja kaytetaan toiminnan suunnittelussa ja
seurannassa. Sisaisen laskennan kaytté on vahaista. Talousjohtaja seuraa

maksuvalmiutta ja raportoi siité hallitukselle kuukausittain.
4.3.6 Omaisuuden hallinta

Kuntayhtym&n hallintosdannossa maaritellaan yleisesti vaihto- ja kayttéomai-
suudesta. Hankintaohje (2008) maaraa hankinnoista ja hallintosdanté myyn-
nista. Hankintaohje pitaisi paivittdd. Omaisuuden valvontaa ei ole erityisesti

maaritelty nimettyjen henkil6iden vastuulle. Omaisuus on kayttdjan vastuulla,
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ja johtajat vastaavat yksikkdjensa omaisuudesta. Omaisuuden inventointi ja

luovutus voitaisiin ohjeistaa.

Omaisuusriskien arviointi toteutuu vuosittain tehtédvana vakuutusten ja niiden
omavastuiden maarittelyna. Kiintea ja irtain omaisuus on riittavasti vakuutettu.
Sijoitussuunnitelmaa ei ole, mutta muut kuntayhtyméan ohjeet ohjaavat vaha-

riskiseen rahavarojen sijoittamiseen.

Omaisuuden sailymisen valvonnasta huolehtivat kayttajat. Omaisuutta olete-
taan kaytettavan taloudellisesti ja tarkoituksenmukaisesti. Merkittava uusi ir-

tain omaisuus on ajantasaisesti luetteloitu.

Merkittavista omaisuudessa havaituista vahingoista raportoidaan eteenpain.
Riskienhallintavastuuta ei ole tiedotettu, vaan luotetaan henkildstén vastuulli-
suuteen. Kayttdomaisuuskirjanpito pyritdan pitamaan ajantasaisena. Vahin-
goista voisi raportoida viela tarkemmin. Omaisuuserat arvostetaan hankinta-
hintaan tilinpaatoksessa. Varastot tarkistetaan maaraajoin. Irtain omaisuus

pitaisi tarkistaa ja inventoida saanndllisesti.
4.3.7 Tietojarjestelmien siséinen valvonta

Kuntayhtymalle on laadittu tietohallintostrategia (2008). Tietojarjestelmien me-
netelma-/jarjestelmakuvaukset on laadittu. Tietojen hallinnan ja tietoturvan
vastuuhenkilot on nimetty ja vastuut maaritelty. Kuntayhtyman henkildstolle
olisi tarpeen tietoturvaohje, joka maarittelisi henkiloston roolin tietoturvallisuu-
den yllapitamisessa. Tietoturvaohje oppilaille on olemassa.

Tietojarjestelmat on standardoitu ja niissa pyritaan yhteensopivuuteen. Tiedon
sailyminen on pyritty varmistamaan ja varmistukset sailytetaan kassakaapissa
erillisessa tilassa. Vanha tieto on olemassa ja vanhat koneet tiedon kasittele-
miseen. Vanhan tiedon hyddyntaminen uusilla jarjestelmilla on tapauskohtais-
ta. Tiedon salassa pysyminen on varmistettu. Toiminnan kannalta kriittiset
tietojarjestelmat on kartoitettu eri yksikoissa. Tietoliikenneverkot on suojattu,
my0s etdkaytossa. Toimitilat on tietohallintostrategian mukaisesti fyysisesti

turvattu.
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Tietojarjestelmien menetelma- ja jarjestelmakuvausten valvonnan vastuut on
maaritelty. Lokitiedostoja hyddynnetaan tietojarjestelmassa tehtyjen muutos-
ten valvonnassa mahdollisuuksien mukaan. Kaytt6oikeuksien méaarittely on
vastuutettu. Kayttajatunnukset ja salasanat on henkilokohtaisia. Henkilostolle
on jarjestetty jonkin verran yksikoittain alakohtaista tietoturvakoulutusta, l&hin-
na uusien ohjelmien kayttdonoton yhteydessa. Tietoturvauhkista ei tiedoteta

riittvasti.
4.3.8 Muut asiat
Sopimukset ja takaukset

Takauksiin ja sopimuksiin liittyvat vastuut on maaritelty hallintosdannossa.
Kaytannodssa koulutusjohtajat, talousjohtaja ja koulutustarkastaja vastaavat
sopimuksista. Hallintosaanndén mukaan hallitus vastaa pitkista vuokrasopi-

muksista.

Sopimuksiin ja takauksiin liittyvia riskeja ei ole kartoitettu, mutta ne on tiedos-
tettu. Rakentamiseen liittyvien takausten/vakuuksien laskutusta, maksatuksia,
toimenpiteiden erépéivid ja voimassaoloaikoja valvotaan. Takaukset on luette-

loitu.

Sopimusten laadinta ja taytantdonpano on keskitetty, ja hallitus valvoo niita.
Rakentamiseen liittyvéat takaukset ilmoitetaan taseen liitetiedoissa. Sopimuk-

siin/vastuisiin liittyva tiedonkulku voisi toimia paremmin taloushallintoon.
Hankehallinto

Hankkeilla tarkoitetaan tassa erilaisia toiminnan kehittamishankkeita ja
-projekteja, joita toteutetaan EU-varoilla tai Opetushallituksen tai Opetusminis-
terion avustuksilla. Hankehallintoon on laadittu hanketoiminnan menettelyta-
paohjeet (2008), ja ne ovat paaosin ajantasaiset. Hankkeille on nimetty vas-
tuuhenkildt, ja vastuut ja velvollisuudet on maaritelty ohjeessa. Ohjetta voisi
paivittaa ja tarkentaa. Hankkeiden aloittamisesta ei tehda erillisia paatoksia.
Hankkeille avataan seurantaa varten kirjanpitoon omat kustannuspaikat. Han-

kehallinnointiin liittyvat riskit on tunnistettu.
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Hankkeen toteuttamisen valvonnasta vastaa nimetty vastuuhenkild (koulutus-
johtaja). Hankkeen toteuttamisesta kuntayhtymassa vastaavat nimetyt hanke-
toimijat. Maksatushakemuksen tekemisesta vastaa laskentasihteeri tai talous-
sihteeri. Hankeasiakirjojen arkistoinnista vastaavat hanketoimijat ja taloushal-

linto.

Hanketoimijoille on tiedotettu hankehallinnoinnista, mutta ei ehka riittavasti.
Projektipaallikko (joko oma tai yhteistydtahon projektipaallikko riippuen hank-
keesta) opastaa uudet hanketoimijat. Hankkeista ja hanketoimijoista pitaisi
tehda luettelo méaraajoin Pokenettiin. Kaikille hanketoimijoille ja taloushallin-
nosta vastaaville voitaisiin pitdd maaraajoin yhteisia palavereja. Kuntayhtymal-
l& ei ole omaa seuranta- eika arviointijarjestelméaa hankkeiden etenemisen ja
tavoitteiden seuraamiseksi, paitsi hankkeiden omat. Téahén voisi tehdé jonkin-
laisen arviointilomakkeen. Hanketoiminnan sisaisessé valvonnassa ei ole ha-

vaittu puutteita.

5 POHDINTA

5.1 Paatelmat

Lahtékohtana opinnaytetydélle oli laatia kuntayhtymalle sisaisen valvonnan oh-
je. Sisainen valvonnan toimivuuden arvioiminen on tehokkaampaa, kun toi-
minta on ohjeistettu. Kirjallinen ohjeistus auttaa tyontekijoita ymmartamaan,
miten jarjestelma toimii. Lisaksi se auttaa tyontekijoita ymmartamaan roolinsa

ja helpottaa jarjestelman muuttamista tarvittaessa.

Haastatteluista sain sellaista tietoa, jota olin odottanutkin saavani. Koska si-
sainen valvonta on osa organisaation toimintaa, jokainen tyontekija tekee sita
rutiininomaisesti omaan tyohonsa kuuluvana osana. Haastattelujen tekoa hel-
potti se, ettd olin perehtynyt hyvin asioihin etukateen tutkimalla ennen haastat-
teluja teoriaa sisaisesta valvonnasta, riskienhallinnasta, hyvasta hallinto- ja
johtamistavasta sekd COSO IC -mallia ja muiden kuntayhtymien ja kuntien
sisdisen valvonnan ohjeita. Tydssani taloushallinnossa havainnoin myoés, mi-

ten sisainen valvonta kaytannéssa toimii. Havainnoinnin tuloksista tein muis-
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tiinpanoja, ja naista oli hydtya myos sisaisen valvonnan nykytilan kartoituk-

sessa ja kehityskohteiden loytamisesséa kuten myos ohjeen laadinnassa.

Teoriaosassa kasittelin sisaista valvontaa, riskienhallintaa ja hyvaa hallinto- ja
johtamistapaa, jotka linkittyvat kaytanndssa toisiinsa. Riskienhallinta on osa

siséista valvontaa, ja niita molempia toteutetaan hyvan johtamis- ja hallintota-
van puitteissa. Teoriaosassa oli oma kappaleensa ulkoiselle valvonnalle, joka
yhdessa sisdisen valvonnan kanssa muodostaa organisaation valvontajarjes-

telman.

Vastaukset tutkimuskysymyksiin edell& mainittujen teoriaperustaan perehty-
misen, haastattelujen seka oman havainnoinnin perusteella esitetdan seuraa-

vassa.
Sisainen valvonta talla hetkella

Haastatteluista ja havainnoinnista saatujen tietojen perusteella nayttaisi silta,
ettd sisainen valvonta toimii paaosin hyvin kuntayhtymassa, vaikka sita ei ole
erikseen ohjeistettu. Esimiehet ja tyontekijat tietdvat vastuunsa ja olemassa
olevia lakeja, asetuksia, ohjeita ja maarayksia noudatetaan. Sisdisen valvon-
nan toimivuudesta on raportoitu lyhyesti toimintakertomuksessa. Hallitus ei ole
antanut ohjeita riskien arvioinnista. Riskeja ei ole arvioitu sdanndéllisesti, mutta
tarkeimmat riskit on silti tiedostettu ja riskienhallintaa on ndiden kohdalla to-

teutettu.
Sisaisen valvonnan toimien tehostaminen

Haastatellut olivat sita mielta, etta sisainen valvonta on riittavan tehokasta.
mutta toivoivat lisda sisaisia ohjeita toiminnan tukemiseksi. Lisaksi monet oh-
jeet kaipaisivat heidan mielestaan paivitysta. Haastatteluissa nousi esille tar-
peita uusista ohjeista tai vanhojen paivittdmisesta. Uusi ohje viranhaltijapaa-
toksen tekemisesté on valmisteilla. Henkilostoresursseja ja rekrytointia koske-
vat ohjeet ja menettelytavat eivat ole haastateltujen mielesta riittavia, ja niihin

kaivataan myds lisdohjeistusta. Samoin tasa-arvosuunnitelma pitéisi laatia.
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Laskutus- ja perintaohje selkeyttaisi eri yksikoiden laskutusten hoitamista. Tal-
|& paastaisiin siihen, etta jokaisessa yksikdissa noudatettaisiin samoja lasku-
tusperiaatteita. Irtain omaisuus pitéaisi tarkistaa ja inventoida saannollisesti.
Hankkeista ja hanketoimijoista kaivattiin paivitettavaa luetteloa Pokenettiin, ja
se on tekeilla. Hankkeen etenemisesta ja tavoitteiden toteutumisesta toivottiin
arviointilomaketta. Kuntayhtymalle on laadittu tietohallintostrategia, mutta tie-
toturvaohjetta ei ole. Sisaisen valvonnan ohje kokoaisi yhteen monet toimintaa

koskevat ohjeet.
Sisaisen valvonnan ohjeistus

Sisdisen valvonnan ohje on liitteena (liite 2). Haastattelujen ja keskustelujen
perusteella selvisi, ettd ohjeistus on pitkalti olemassa ja sitd nhoudatetaan, mut-
ta se perustuu useisiin eri ohjeisiin ja maarayksiin, lakeihin, asetuksiin ja toi-
mintatapoihin. TAman perusteella paatavoitteeksi ohjeen laadinnassa tuli koo-
ta yhteen kirjoitetut ja kirjoittamattomat toimintatapoihin perustuvat ohjeet si-
sdisesta valvonnasta. Haastateltujen mielesta ohjeen tulee perustua hyvaan

hallinto- ja johtamistapaan.
5.2 Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimuksen luotettavuutta on mitattu perinteisesti validiteetilla ja reliabiliteetil-
la. Validiteetilla eli patevyydella tarkoitetaan tutkimusmenetelmén ja kohteen
yhteensopivuutta. Talla tarkoitetaan tutkimusmenetelman kykya mitata sita,
mitd tutkimuksessa on tarkoituskin mitata. Reliabiliteetti eli toistettavuus mittaa
tulosten tarkkuutta ja mittaustulosten toistettavuutta. Talla tarkoitetaan etta
toistettaessa mittaus saman henkilon kohdalla saadaan sama mittaustulos
riippumatta tutkijasta. (Vilkka 2005, 161.)

Validiteetti ja reliabiliteetti soveltuvat huonosti laadullisen tutkimuksen arvioin-
tiin. Siksi luotettavuusarvioinnissa voitaisiin kayttaa validointia. Heikkisen &
Syrjalan (2007, 149) mukaan Kvale ((1996) maarittelee validoinnin prosessik-
si, jossa ymmarrys maailmasta kehkeytyy vahitellen. Tulkinta on sidoksissa
aikaa ja paikkaan seka kieleen, jolloin jokainen tulkinta voidaan tulkita uudel-

leen.
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Heikkinen & Syrjala (2007, 149) ehdottavat edellisten ajatusten perusteella
validointia toimintatutkimuksen arviointiin, ja siind kaytettavaksi seuraavia pe-
riaatteita: historiallinen jatkuvuus, reflektiivisyys, dialektisuus, toimivuus ja ha-
vahduttavuus. Periaatteet voivat arvioinnissa limittya keskendadn. Seuraavassa

pohdin tutkimuksen luotettavuutta edellda mainittujen periaatteiden mukaan.

Historiallisen jatkuvuuden periaatteen mukaisesti toimintatutkimusprosessi
sijoittuu tiettyyn historialliseen, poliittisen ja ideologiseen yhteyteensa. Tasséa
tutkimuksessa historiallinen jatkuvuus voidaan perustaa kuntayhtyman yhtei-
siin s&antoihin, jotka ohjaavat toimintaa. Naista tarkeimpid ovat kuntayhtyman
toimintaa saatelevat lait sekd kuntayhtyman perussopimus ja hallintosaanto.
Edella mainitut myds antavat toiminnalle "juonen”, maaraamalla vallan ja vas-

tuun kaytosta.

Tutkimuksessa reflektiivisyys tuo tutkimukseen lapinakyvyytta. Olen pyrkinyt
kuvaamaan aineistoa, tutkimusmenetelmia ja tutkimuksen etenemista seikka-
peraisesti, jotta lukijalla olisi mahdollisuus arvioida tutkijan ajatuksia ja niista
muotoutuneiden tulosten pitavyyttd. Tyéssani aikaisemman toiminnan reflek-
tointi on saanut aikaan uuden kehittamista, jona mielestani voidaan pitaa oh-
jeen kehittamista haastattelujen, aiempien ohjeiden ja havainnoinnin perus-
teella. Tiedan ohjeen muuttavan kaytannon toimintatapoja kuntayhtymassa,

koska joitakin ohjeita sisaisen valvonnan kehittamiseksi on jo suunnitteilla.

Dialektisuusperiaate rakentuu ajatukselle, jonka mukaan sosiaalinen todelli-
suus rakentuu keskustelussa dialektisena prosessina. Tall6in totuus rakentuu
teesien ja antiteesien tuloksena, siten ettéa lopputuloksena on synteesi. Tassa
tyossa dialektisena prosessina voidaan nahda haastattelut, havainnointi ja

kehittdmispalaverit, ja synteesina lopputuote, sisdisen valvonnan ohje.

Toimintatutkimusta voidaan arvioida sen kaytannon vaikutusten, kuten hyo-
dyn, kannalta. Mielestani tama toteutuu tassa tyossa. Tutkimus prosessina on
hyodyllinen, koska sen lopputulos, eli siséisen valvonnan ohje on hyddyllinen
ja tulee jatkossa vaikuttamaan sisdisen valvonnan kaytantoihin kuntayhtymas-
sa. Kuten aiemmin mainitsinkin, sisaisen valvonnan toimivuuden arvioiminen

on tehokkaampaa, kun toiminta on ohjeistettu. Ohje my6s auttaa tyontekijoita



45

ymmartamaan seka kuntayhtyman toimintaa ettd oman roolinsa siina. Ohjeen

dokumentointi my6s helpottaa jarjestelman muuttamista, mikali se on tarpeen.
5.3 Jatkotoimet

Koska ylinta paatdosvaltaa kuntayhtymassa kayttaa kuntayhtymén valtuusto,
se paattaa sisaisen valvonnan perusteista kuntayhtymassa. Yhtymaéahallitus
valvoo, etta paatoksia noudatetaan. Johtavien viranhaltijoiden vastuut, velvol-
lisuudet ja rajat paatosvallan kayttamiselle maarataan kuntayhtyman hallinto-
saanndssa. Hallintosaannon lisaksi kuntayhtymalla on erilaisia saantoja ja

ohjeita, joissa maaritellaén yksityiskohtaisemmin toiminnasta.

Opinnaytetydssa laadittu COSO IC -malliin perustuva sisaisen valvonnan ohje
menee ensin johtoryhman kasiteltavaksi, jonka jalkeen kuntayhtyman hallituk-
sen on se vahvistettava. Sen jalkeen kayttdonotto ohjeistetaan johtavien vi-

ranhaltijoiden toimesta.
5.4 Jatkotutkimusaiheita

Tassa opinnaytetydssa selvitettiin kuntayhtyman sisaisen valvonnan nykytila,
mietittiin toiminnan kehittdmista ja tehtiin kuntayhtymalle sisdisen valvonnan
ohje. Ohjeen kayttoonotto edellyttaa hallituksen hyvaksymista. Mielenkiintoista
onkin n&hda ohjeen jalkauttaminen kaytantdoon osaksi jokapaivaista toimintaa,

vaikka itse toimintaa ei sen perusteella juurikaan tarvitse muuttaa nykyisesta.

Tahan aiheeseen liittyva jatkotutkimusaihe olisi luoda kuntayhtymalle riskien-
hallintajarjestelmé. Tahan tyéhon sisaltyisi riskienhallintapolitikan maarittely,
jossa maariteltaisiin riskien sieto ja organisointiperiaatteet, menettelyt, joita
sovelletaan riskien tunnistamisessa, analysoinnissa, arvioinnissa ja kasittelys-
sa sekéa tehtavajako, josta ilmenevét toimijoiden roolit ja vastuut. Tyon tulok-
siin taytyisi sisaltya riskien tarkkailu- ja raportointimekanismit, joilla edistetaan
riskienhallintaa. Tutkimustydssa voisi viitekehyksena kayttdd Dommittee of
Sponsoring Organisations of the Treadway Commissionin 2004 julkaisemaa

Enterprise Risk Management — Integrated Framework (COSO ERM) -mallia,
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joka hyodyntaa sisaisen valvonnan mallin kéasitteita ja periaatteita, mutta pai-

nottuu laajemmalti riskienhallintaan.

Toinen mielenkiintoinen jatkotutkimusaihe olisi selvittdé siséisen valvonnan
nykytila kaikkien koulutuskuntayhtymien osalta. Lahinn&a, miten sisainen val-
vonta talla hetkell& on hoidettu ja mitd sen eteen ollaan tekemassa. Samalla
voitaisiin selvittdd, minka tyyppisia ja mihin perustuvia sisaisen valvonnan oh-

jeita koulutuskuntayhtymissa kaytetaan.
5.5 Lopuksi

Sisdiseen valvontaan perehtyminen, kuntayhtyman sisaisen valvonnan nykyti-
lan kartoittaminen ja ohjeen laatiminen on ollut melkoinen oppimisprosessi. Eri
lakien, asetusten sdéntbjen, maaraysten ja kaytanteiden yhteen sovittaminen
ohjeeksi on ollut laaja mutta myds mielenkiintoinen tehtava. Tutkimuksen ra-
jaaminen koskemaan sisaista valvontaa ja riskienhallintaa vain osana sita hel-

potti tehtavan tekoa ja auttoi kokonaisuuden hallinnassa.

Kunnissa ja kuntayhtymissa on vasta viime vuosina alettu kiinnittaa huomiota
siihen, etta sisdinen valvonta, riskienhallinta ja hyva hallinto- ja johtamistapa
ovat oleellinen osa johtamisjarjestelmaa. Naiden jarjestamiseen on alettu voi-
makkaasti panostaa osana toiminnan tehostamista. Siséainen valvonnan ja
riskienhallinnan avulla voidaan tehostaa toimintaa ja auttaa saavuttamaan

toiminta-ajatuksen, vision ja strategian maarittelemat tavoitteet.
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2 JOHDANTO

Kuntayhtyméan toimintaa, hallintoa ja taloutta johtavana kuntayhtyman hallitus
paattad keskeisista johtamiseen liittyvista periaatteista ja hyvaksyy sisaiseen

valvontaan liittyvat menettelytavat.

Sisdista valvontaa ei voi eriyttdd muusta tavoitteiden saavuttamiseen tahtaa-
vasta toiminnasta, vaan se on olennainen osa toiminnan ohjausta ja johtamis-
ta. Vastuu sisaisen valvonnan jarjestamisesta on kunkin tulosalueen esimie-
hella. Ohjeen tavoitteena on auttaa luottamushenkildita ja esimiehia ymmar-
tamaan johtamista, hyvaa hallinto- ja johtamistapaa ja sisaista valvontaa seka
niiden kytkeytymistd omaan tyénkuvaan.

Sisaisen valvonnan ohjeen tarkoituksena on varmistaa, etta yhteisesti sovittu-
ja ja hyvaksyttyja toimintatapoja ja ohjeita noudatetaan. Sisainen valvonta on
hyvan hallinto- ja johtamistavan edellytys. Hyvaksyessaan taméan ohjeen kun-
tayhtyman hallitus ohjeistaa viranhaltijat ja tyontekijat noudattamaan hyvaa

hallinto- ja johtamistapaa.

3 JOHTAMIS- JA HALLINTOJARJESTELMA

3.1 Strategiaperusta

Kuntayhtyman toiminnan ohjaus perustuu kuntayhtyman strategiaan ja siita
johdettuihin tavoitteisiin. Strategiassa esitetdan toiminta-ajatus, visio ja naiden
perusteella tehdyt strategiset valinnat. Naiden pohjalta méaéaritelladn vuosittain
tavoitteet talousarviossa. Koulutusalojen omat toimintasuunnitelmat perustu-
vat talousarvioon. Kuntayhtyman arvot ja toimintaperiaatteet ovat pohjana kai-

kessa kuntayhtymé&n toiminnassa.

Johtoryhma tarkistaa vuosittain strategiset tavoitteet ja menestystekijat sekéa
asettaa seuraavan vuoden toiminnan ja talouden tavoitteet. Strategioista ja

tavoitteista paattaa valtuusto.
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3.2 Johtamisjarjestelma

Johtamisjarjestelman oikeudellisena perustana ovat kuntalaki ja siihen perus-
tuva kuntayhtyman hallintosaanto. Kuntayhtyman valtuusto on ylin paattava
toimielin, joka vastaa strategisesta paatoksenteosta, ja tavoitteiden asettami-
sesta, hallinnon jarjestamisestd, toiminnan ja talouden keskeisista tavoitteista,
talouden, rahoituksen ja sijoitustoiminnan perusteista sekd hyvaksyy kuntayh-
tyman talousarvion. Kuntayhtymén hallitus vastaa hallinnosta ja taloudenhoi-
dosta, ja sen vastuulla olevan siséisen valvontajarjestelman toimivuuden var-

mentamisesta vastaa tarkastuslautakunta.

Perussopimuksessa on sovittu kuntayhtyman ja jasenkuntien valisista suhteis-
ta. Valtuusto koostuu perussopimuksen mukaan jdsenkuntien nimeamista
edustajista. Valtuuston hyvaksyméssa hallintosaanndssa paatetdan kuntayh-
tyman hallinnon jarjestamisesta. Kuntayhtyman johtaja johtaa hallituksen alai-
sena kuntayhtyméan hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta toimintaa. Talousjohta-
ja vastaa taloushallinnosta. Koulutusjohtajat vastaavat kukin oman tulosalu-

eensa toiminnasta ja taloudesta.
4 VALVONTAJARJESTELMA

Kuntayhtyman hallintosaannén mukaan hallinnon ja talouden tarkastuksesta
maarataan tarkastussaannossa (Valtuusto 12.12.1996). Tarkastussaannon
mukaan hallinnon ja talouden valvonta jarjestetaan niin, etta ulkoinen ja sisai-
nen valvonta yhdesséd muodostavat kattavan valvontajarjestelman. Oheisessa

kuvassa on kuvattu valvontajarjestelma ja sen osa-alueet.

Sisainen valvonta

?lslfkln?n Seuranta Siséainen
-I?sl;mieﬁca_ltu -Luottamushenkilst tarkastus
Tarkastus- | JHTT-
lautakunta tilintarkastaja

Ulkoinen valvonta
-Valtion viranomaiset

-Jasenkuntien jasenet ja asianosaiset
-Oikaisuvaatimus ja kunnallisvalitus
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4.1 Ulkoinen valvonta

Ulkoinen valvonta on jarjestetty toimivasta johdosta riippumattomaksi ja siita
vastaavat tarkastuslautakunta ja tilintarkastaja kuntalain ja tarkastussaannon

mukaisesti.
Tilintarkastaja

Kuntalain 72 8:n mukaan tilintarkastajan tulee olla Julkishallinnon ja —talouden
tilintarkastuslautakunnan hyvaksyma henkilé (JHTT-tilintarkastaja) tai yhteiso
(JHTT-yhteis6). Kuntayhtyman valtuusto valitsee tarkastuslautakunnan esityk-
sesta toimikauttaan vastaavien vuosien hallinnon ja talouden tarkastamista
varten JHTT-yhteison. Jos tilintarkastajia valitaan useampia kuin yksi, he vas-
taavat kuntayhtymalle tilintarkastuksesta yhteisvastuullisesti. (Tarkastussaan-
t6 12.12.1996)

Tilintarkastajan tehtavat maaritellaan kuntalain 73 §:ssa. Tilintarkastajan tar-
kastusoikeus perustuu valtuuston antamaan tehtavaan. Tehtava suoritetaan
tilintarkastuslain, tilintarkastusta koskevien suositusten ja hyvan tilintarkastus-
tavan mukaan. Tilintarkastajan on annettava lausunto siitd, antavatko tilinpaa-
tos ja toimintakertomus noudatetun tilinpdatéssadnndston mukaisesti oikeat ja

riittdvat tiedot yhteison toiminnan tuloksesta ja taloudellisesta asemasta.

Kuntayhtyman tarkastussddnnén mukaisesti tilintarkastaja voi ottaa tarkastus-
lautakunnalta toimeksiantoja lautakunnan kasiteltavien asioiden valmisteluun
ja taytantoonpanoon liittyvien tehtavien suorittamisesta, mikali ne eivat ole
ristiriidassa hyvan tilintarkastustavan kanssa.

Tarkastuslautakunta

Kuntalain 71 8 mukaan tarkastuslautakunta valmistelee valtuuston paatetta-
vaksi hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat asiat seka arvioi, ovatko val-
tuuston asettamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet toteutuneet. Kun-
tayhtyman perussopimuksen mukaan tarkastuslautakuntaan valitaan puheen-
johtaja, varapuheenjohtaja ja yksi jasen seka jokaiselle henkilokohtainen vara-



58

jasen. Kuntalain 71 § mukaan puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan on olta-

va valtuutettuja.

Kuntayhtymassa tarkastuslautakunnan tehtavana on sen lisaksi, mita kunta-
laissa sdadetaan, seurattava tilintarkastajan tarkastussuunnitelman toteutu-
mista sekd muutoinkin seurattava tilintarkastajan tehtavien suorittamista seka
tehtava tarpeen mukaan esityksia tilintarkastuksen kehittdamiseksi. Liséksi lau-
takunnan on huolehdittava siita, etta tilintarkastusta varten on olemassa tar-
peelliset voimavarat, jotka mahdollistavat tilintarkastuksen suorittamisen hy-
van tilintarkastustavan edellyttdmassa laajuudessa, seka tehtava aloitteita ja
esityksia lautakunnan, tilintarkastajan ja sisdisen valvonnan tehtévien yhteen-
sovittamisesta mahdollisimman tarkoituksenmukaisella tavalla. (Tarkastus-

saanto.)

4.2 Sisainen valvonta

4.2.1 Sisadinen valvonta johtamisen apuvalineena

Kuntayhtyman tarkastussddnnén mukaan sisainen valvonta on johtamisen
apuvaline, jonka jarjestamisestéa vastaa hallitus. Kuntalain 73 8:n mukaan tilin-
tarkastajan on tarkastettava, etta sisdinen valvonta on jarjestetty asianmukai-
sesti. Johdolla on vastuu sisdisen valvonnan jarjestamisesta. Kuntayhtyman
hallituksen on toimintakertomuksessa tehtava selkoa, miten siséinen valvonta
ja siihen liittyva riskienhallinta on kuntayhtymassa jarjestetty, onko valvonnas-
sa havaittu puutteita kuluneella tilikaudella ja miten sisaista valvontaa on tar-
koitus kehittaa voimassa olevalla taloussuunnittelukaudella. (Kilan yleisohje

kunnan ja kuntayhtyman tilinpaatoksen ja toimintakertomuksen laatimisesta.)

Sisdinen valvonta on kaikkia niitd ennalta ohjaavia, toimintarutiineihin sisalty-

via jatkuvia seka jalkikateen tapahtuvia toimenpiteitd, joilla varmistetaan

- tavoitteiden saavuttaminen ja toiminnan tuloksellisuus (taloudellisuus, te-
hokkuus ja vaikuttavuus)

- toiminnan jatkuvuus
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- laskentatoimen, raporttien ja muiden informaatiojarjestelmien luotettavuus
- omaisuuden ja varojen huolellinen ja taloudellinen hoito
- erehdysten, virheiden ja vaarinkaytdsten ennaltaehkaisy ja toteaminen

- voimassa olevien saantdjen ja ohjeiden noudattaminen kuntayhtymassa.

Sisdinen valvonta on osa hyvaa hallintotapaa. Toiminnassa on noudatettava
Hallintolain 2. luvussa saadettyja hyvan hallintotavan periaatteita. N&aita ovat
yhdenvertaisuus, tarkistussidonnaisuus, puolueettomuus, suhteellisuus ja luot-
tamuksensuoja seka palveluperiaate, neuvontavelvollisuus ja hyvan kielen-

kayton vaatimus.

Laissa kunnallisesta viranhaltijasta (11.4.2004/304) edellytetaan, etta viranhal-
tija suorittaa virkasuhteeseen kuuluvat tehtavat asianmukaisesti ja viivytykset-
ta. Viranhaltijan on myos toimittava tehtavassaan tasapuolisesti ja kayttaydyt-

tdva asemansa ja tehtavansa edellyttamalla tavalla. Tyosopimuslaista I6ytyvat

vastaavat saadokset, jotka koskevat tyontekijoita.
4.2.2 Valvontavastuu ja tilivelvollisen vastuu

Kuntayhtym&ssa vastuu sisaisen valvonnan jarjestamisesta on hallituksella.
Sen on arvioitava vuosittain sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tehokkuutta
ja kehitystarpeita osana toimintakertomusta. Kuntayhtyméan johtajan velvolli-
suus on huolehtia riittdvan ja toimivan sisaisen valvonnan toteuttamisesta ja
yllapitamisesta seka toimivuuden jarjestdmisesta osana kuntayhtyman hallin-
non ja taloudenhoidon johtamista. Esimiehet vastaavat yksikdissaan siita, etta
sisdinen valvonta on jarjestetty asianmukaisesti. Esimiesten vastuulla on maa-
ritella toimivalta ja vastuut henkiléstolle luomalla edellytykset tehtavista suoriu-

tumiseen ja tavoitteiden saavuttamiseen osana saanndallista valvontaa.

Kuntayhtymé&n johtavat viranhaltijat ovat kuntalain mukaan tilivelvollisia. Tili-
velvollisuus merkitsee sitd, etta viranhaltijan toiminta tulee valtuuston arvioita-
vaksi, viranhaltijaan voidaan kohdistaa tilintarkastuskertomuksessa muistutus
ja viranhaltijalle voidaan myontaéa vastuuvapaus. Tasta poiketen valtuutetut
eivat ole tilivelvollisia. Tilivelvollisilla on ensisijaisesti toiminnan ja sisaisen val-
vonnan valvontavastuu. Tilivelvollisuusaseman puuttuminen ei vapauta esi-

miesasemassa olevaa alaistensa toiminnan valvontavastuusta.
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5 SISAINEN VALVONTA JA RISKIENHALLINTA

5.1 Sisaisen valvonnan osa-alueet

Sisainen valvonta jakautuu sisadiseen tarkkailuun, luottamushenkildiden suorit-

tamaan seurantaan ja sisaiseen tarkastukseen.
Sisainen tarkkailu

Kuntayhtymassa sisainen tarkkailu on jatkuviin toimintarutiineihin sisaltyvaa
toimintojen ja varojen kayton valvontaa, jota varten ei ole erillisia toimielimia.
Sisaisella tarkkailulla varmistetaan, etta tehtavat hoidetaan oikeaan aikaan,
suunnitellulla ja hyvaksyttavalla tavalla seka tehtavaan osoitettujen voimava-
rojen puitteissa. Sisainen tarkkailu toteutuu johtamisjarjestelmalla ja siihen
littyvalla tavoitteiden maarittelylla ja asettamisella, johdonmukaisena organi-
saationa ja toimivina laskenta- ja raportointijarjestelmina. Organisaatio ja vi-
ranhaltijoiden toimivalta on maaritelty kuntayhtyman hallintosdénnéssa. Joh-

tovastuussa olevat vastaavat sisaisen tarkkailun toimivuuden seurannasta.
Seuranta

Kunnallishallinnossa seuranta on ennen muuta luottamushenkildille kuuluva
osa sisdista valvontaa. Seurannan keskeisia tehtavia ovat tavoitteiden aset-
tamisen ja saavuttamisen valvonta, valmistelun ja esittelyn valvonta seka joh-
tamistoiminnan toimivuuden valvonta. Tuloksellinen seuranta edellyttaa, etta
raportoinnin informatiivisuutta ja luotettavuutta analysoidaan seka tarkkaillaan

raportoinnissa esitettyjen arviointien johdonmukaisuutta.
Sisainen tarkastus

Sisainen tarkastus on aktiivista, systemaattista ja julkista toimintaa. Sen tehta-
vana on tutkia ja analysoida kuntayhtyman toimintaa suhteessa lainsaadan-
toon, paatoksiin ja annettuun ohjeistukseen seka tukea tavoitteiden toteutta-
mista uhkaavien riskien tunnistamisessa ja arvioida riskienhallintaa. Sen teh-
tavana on myos tarkastaa sisaisen valvonnan toimivuutta seka arvioida toi-

minnan tehokkuutta ja tuloksellisuutta paatdksentekoa varten.
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5.2 Sisaisen valvonnan tavoitteet

Sisdinen valvonta on osa organisaation johtamista. Sisaisen valvonnan pé&ata-
voitteena on toiminnalle asetettujen tavoitteiden saavuttamista uhkaavien ris-

kien hallinta. Tavoitteet voidaan méaaritella tarkemmin seuraavasti:

- asetettujen paamaarien saavuttaminen

- voimavarojen taloudellinen ja tehokas kaytt6 eli tuloksellisuuden varmen-
taminen

- toimintaan liittyvien riskien hallinta

- taloudellisen ja muun johtamisinformaation luotettavuus

- laillisuuden varmistaminen ja johdon ohjeiden noudattaminen

- toiminnan, tietojen ja omaisuuden turvaaminen

- riittavat ja asianmukaiset manuaaliset ja tietotekniset jarjestelmat toimin-

nan tueksi
5.3 Siséisen valvonnan osatekijat

Sisaistd valvontaa voidaan nimittdd myaos liikketoiminnan valvonnaksi. Tahan
on kehitetty erilaisia malleja, joista suurimman suosion Suomessa on saanut
amerikkalainen, COSO:n (Committee of Sponsoring Organisation of the
Treadway Commission) vuonna 1992 julkaisema sisaisen valvonnan malli.
Internal Control — Integrated framework (COSO IC -malli). COSO on vapaaeh-
toinen yksityisen sektorin organisaatio, joka kehittaa erilaisia hallintamalleja
tehokkaamman, vaikuttavamman ja eettisemman liilketoiminnan kehittamisek-

Si.

Taman mallin mukaan sisdinen valvonta on prosessi ja kiinted osa yritystoi-
minnan suunnittelua, toimeenpanoa ja valvontaa. Toiminnan sisdén rakenne-
tut kontrollit, seuranta ja ohjaus varmistavat etta valvontatavoitteet, joita toi-
mintoketjujen vaiheille ja tehtaville on asetettu, saavutetaan. Valvonnan avulla
seurataan tavoitteiden saavuttamista. Poikkeamat valvontatavoista on rekiste-
réitdva toiminnan parantamiseksi ja raportoitava taholle, jolla on oikeus paat-
taa tarvittavista ohjaustoimenpiteisté. Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan

prosessia toteuttavat organisaatiossa toimiva johto, johon kuuluvat hallitus,
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johto seka koko henkilostd organisaation eri tasoilla. COSO IC -mallissa sisai-
sen valvonta koostuu seuraavista osatekijoista: valvontaymparisto, riskienhal-

linta, valvontatoimenpiteet, tieto ja tiedonvalitys sek& raportointi ja seuranta.

SEURANTA
JA VALVONTA

2

S

O / VALVONTA- 0
& / TOIMENPITEET \ 2
.
RISKIEN %

HALLINTA

VALVONTAYMPARIST®

Kuva. Sisaisen valvonnan osatekijat COSO IC -mallin mukaan.

Valvontaymparisto

Yrityksen sisdinen ymparistd on perustana muille osatekijéille. Toimivan joh-
don asenne ja riskinottoa koskevat toimenpiteet ovat keskeisessa roolissa.
Valvontaymparisto vaikuttaa siihen, millaiset valvontatoimet otetaan kayttoon,
millaisiksi organisaation raportointi- ja tiedotusjarjestelméat muodostuvat ja mi-
ten seuranta toteutetaan. Toimintaan vaikuttavat johdon periaatteet ja toimin-
tatapa, organisaatiorakenne, valtuuksien ja velvollisuuksien jakaminen, henki-
|6stéhallinnan menettelytavat ja kaytannot seké henkiloston patevyys. Hyva
johtamistapa ja valvontakulttuuri edistavat paatostenmukaisen toiminnan to-
teutumista ja ehkéisevat paatosten vastaista toimintaa seka vaarinkaytoksia.
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Riskienhallinta

Riskienhallinta on keskeinen osa siséista valvontaa. Koska taloudelliset, teolli-
set, lainsdadanndlliset ja toiminnalliset olosuhteet ovat jatkuvassa muutokses-
sa, tarvitaan mekanismit tunnistamaan muutokseen liittyvia riskeja. Riskien
arvioinnin ehtona ovat eri tasoille asetetut sisdisesti yhdenmukaiset tavoitteet.
Tavoitteiden saavuttamista uhkaavien riskien tunnistaminen ja arviointi luo
perustan riskienhallinnalle. Kokonaisvaltaiseen riskienhallintaan kuuluu riskien
tunnistaminen, arviointi seké& niihin vastaaminen toiminnan suunnittelussa ja

tavoitteiden asettelussa.

Valvontatoimet

Johdon toimintaohjeiden noudattaminen varmistetaan valvonnalla. Valvonta-
toimenpiteilla varmistetaan johtavien viranhaltijoiden paatosten toteuttamista.
Valvontaan voi liittya seuraavia toimenpiteita: hyvaksymiset, valtuutukset, to-
dentamiset, tasmaytykset, toiminnan tarkastukset, omaisuuden turvaamistoi-

met seka tydtehtavien eriyttaminen.

Raportointi ja seuranta

Jotta kaikki pystyisivat suoriutumaan tehtavistaan, tulee tarvittavan tiedon olla
kaytettavissa ja omaksuttavissa kayttokelpoisessa muodossa oikeaan aikaan.
Tiedon taytyy kulkea organisaatiossa kaikkiin suuntiin. Valitettavia tietoja ovat
mm. johdon viesti valvontavelvollisuuksien toteuttamisesta, henkildston tiedot
valvonnassa tehdyista havainnoista seké ulkoisille sidosryhmille annetut tie-
dot.

Seurannalla varmistetaan sisdisen valvonnan toimivuutta ja edistetaan sen
kehittAmistad. Seurannasta vastaavat johtavat viranhaltijat. Seuranta voi olla
jatkuvaa tai sita voidaan toteuttaa erillisilla arvioinneilla tai naiden yhdistelmil-

1.



64

6 SISAISEN VALVONNAN KOHTEET

6.1 Paatoksentekoprosessi

6.1.1 Paatoksenteon valvontaymparisto

Paatoksentekoa ohjaamaan on kuntayhtyman hallintosdédnnéssa (Valtuusto
1/21.5.2010) maaritelty hallituksen ja viranhaltijoiden seké& henkildstén vastuut
ja valtuudet. Kuntayhtyman perussopimuksen ja hallintoséannén ohella kun-
tayhtyman toimintaa ohjaavat valtuuston ty6jarjestys ja tarkastussaantt seka
erilaiset sA&nnot ja ohjeet. Paatoksentekoprosessi sisaltaa seuraavat vaiheet:
vireille tulo, paatdksen valmistelu, paatoksenteko, paatoksesta tiedottaminen,

paatoksen toimeenpano ja paatoksen toimeenpanon valvonta.

Hallinnossa asioivia on kohdeltava hyvan hallintotavan periaatteiden mukai-
sesti (Hallintolaki 2. luku). Paatoksentekijan on tunnettava kuntalakia, hallinto-
lakia, julkisuuslakia ja kielilakia, ja liséksi riittavasti muuta lainsaadantéa omal-

ta vastuualueeltaan.
6.1.2 Pa&aatoksenteon riskienhallinta

Paatoksenteossa ja valmistelussa on noudatettava lakia, kuntayhtyman saan-
toja ja ohjeita. Paatoksenteon tulee perustua oikeisiin ja riittaviin tietoihin. Paa-
tokset on perusteltava. Virheellinen tai lainvastainen paatds voidaan valitus-
teitse kumota. Paatdsten lainmukaisuus on tarkistettava ennen niiden taytan-

toonpanoa.

Paatosten nahtaville panosta ja tiedoksi antamisesta on erikseen saadetty.
Muutoksenhakukelpoiseen paatokseen tulee liittd& oikaisuvaatimusohjeet tai
valitusosoitus. Kuntalain 51 §:n mukaan ylemman toimielimen on huolehditta-
va otto-oikeuden kayttdmisesta, mikali se on tarpeen. Esteelliset henkilot eivat

osallistu paatoksentekoon.

Kunnan viranhaltijoiden, tyontekijoiden ja luottamushenkildiden esteellisyy-

dessé noudatetaan hallintolain 27 ja 28 8:n ja kuntalain 52 §:n saannoksia.
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Asianomainen viranhaltija, tyontekija tai luottamushenkild on itse paavastuus-
sa esteellisyyden arvioimisesta ja ratkaisemisesta. Silti esimiesten ja toimielin-
ten esittelijdiden ja puheenjohtajien tulee valvoa, etteivat esteelliset osallistu
paatoksentekoon.

6.1.3 Pa&aatdksenteon valvonta

Paatokset tulee asettaa asianmukaisesti nahtaville, antaa mahdollisimman
nopeasti tiedoksi ja ilmoittaa hallintosdannodssa olevan ajan kuluessa poytakir-
jan tarkastamisesta ylemmalle toimielimelle mahdollisen otto-oikeuden kayt-
tamista varten. Viranhaltijoiden paatokset tuodaan kuntayhtyméan hallitukselle

laillisuusvalvontaa varten.

Kuntalain 51 8:ssd saddetaan asian ottamisesta ylemman toimielimen kasitel-
tavaksi. Sen mukaan asia on otettava ylemman toimielimen kasiteltavaksi oi-
kaisuvaatimusajan puitteissa. Kuntayhtymén hallintosaannén mukaan asian
ottamisesta hallituksen kasiteltavaksi voi paattaa hallitus, hallituksen puheen-
johtaja tai kuntayhtymé&n johtaja seka lisaksi talousjohtaja toimialaansa kuulu-
vissa asioissa. Kuntayhtyman johtajalla on otto-oikeus muiden viranhaltijoiden
paatoksiin. Kuntayhtyman hallitus valvoo kuntayhtyman valtuuston paattsten

lainmukaisuutta.
6.1.4 Paatoksenteon raportointi ja seuranta

Muutoksenhakukelpoiseen paatokseen tulee liittdé oikaisuvaatimusohjeet tai
valitusosoitus. Paatokseen, josta kumpaakaan ei voi tehda, on liitettava tasta
ilmoitus ja mainittava, mihin lain tai asetuksen kohtaan kielto perustuu. Paa-

toksentekijan on huolehdittava siita, etta asianosaiselle/asianosaisille tiedote-

taan paatoksesta siten, etta tiedoksisaantiaika pystytdan selvittamaan.

Hallintosaanndn mukaan poytékirja pidetaén yleisesti ndhtavana toimielimen
paattamana aikana ja paikassa siten kuin siita vahintaan yhté paivaa aiemmin
on ilmoitettu. Hallituksen kokouksen tarkastettu poytakirja pidetaan nahtavana

kuntayhtyman toimistossa kahden viikon kuluttua kokouspaivasta. Viranhalti-
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joiden edellisen viikon paatospoytékirjat pidetdén yleisesti ndhtavana ao. vi-
ranhaltijan luona seuraavan viikon tiistaina. Kuntayhtyman valtuuston kokouk-
sista ja niiden poytakirjojen nahtavilla pitamisesta ilmoitetaan jasenkuntien
iimoitustauluilla. Hallituksen ja valtuuston kokousten esityslistat ja poytakirjat

ovat nahtavissa myos oppimiskeskuksen kotisivuilla www.poke.fi.
6.2 Henkilostbhallinto

6.2.1 Henkildstohallinnon valvontaymparisto

Henkilostdasioiden hoitoa ohjaavat voimassa oleva lainsdadanto, virka- ja
tydehtosopimukset, kuntayhtyman hallintosdénté seka muut asiaan liittyvat
maaraykset, ohjeet ja paatokset. Henkilostdstrategia tukee kuntayhtyman stra-
tegisten tavoitteiden toteutumista. Se luo henkilostélle edellytykset toimia ase-
tettujen tavoitteiden suuntaisesti ja linjaa henkildstdpolitiikan suuntaviivat pyrit-

tdessa saavuttamaan tavoitteet.

Kuntayhtyman henkilostostrategiaa ollaan paivittAmassa muun strategiatyon
yhteydessa. Palkka-asiamies vastaa kuntayhtyméssa virka- ja tydehtosopi-

muksiin liittyvasta neuvonnasta ja ohjeistuksesta seka ohjeiden tulkinnasta.
6.2.2 Henkildstohallinnon riskienhallinta

Henkildstd on kuntayhtymén tarkein voimavara. Johtamisella pyritdan siihen,
ettd kuntayhtyman palveluksessa oleva henkilésto on tavoitteisiin sitoutunut,
motivoitunut, tydsséan ja sen kehittamisessa oma-aloitteinen ja osaava. Ta-
voitteiden toteuttamiseen innostavalla ja kannustavalla johtamisella pyritaan
siihen, etta kuntayhtyman palveluksessa on ammattitaitoinen, tydtehtaviin
nahden riittava henkildstd. Henkildston maara ja rakenne mitoitetaan vastaa-

maan asetettuja palvelutavoitteita.

Henkiloston osaamista kehitetdan siten, ettd henkilosté kykenee vastaamaan
muuttuvan yhteiskunnan vaatimuksiin ja kuntayhtyman tavoitteisiin. Esimiehet
kannustavat alaisiaan jatkuvaan ammattitaidon ja oman tyon kehittamiseen.

Johtamisella pyritdan vaikuttamaan myos henkiloston tydhyvinvointiin ja jak-
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samiseen. Terveyttd edistetaan riittavilla tydterveyspalveluilla. Tydsuojelutoi-
minta ja tydterveyshuolto ovat osa henkiléstdasioihin liittyvaa riskienhallintaa.
Naiden avulla edistetaan tyokyvyn sailymisté ja henkiloston tydviihtyvyytta

seka tunnistetaan tyokykyyn ja tyoviihtyvyyteen liittyvia ongelmia ja uhkia.

Henkilostoriskit voivat kohdistua myds henkildstén mahdollisuuksiin hallita
yksikkdjen varallisuutta ja tietoja. Henkilostoriskeja pyritddn pienentdmaan
henkilostdvalinnoilla, tehtavienjaolla, tehtavien tasmallisella maarittelylla pe-
rehdyttamisella seka paivittaisella valvonnalla. Avainhenkil6riskit on tunnistet-

tava ja avainhenkil6ille on maariteltava sijaiset ja varahenkilot.

Uuden henkilon rekrytoinnissa tulee kiinnittd& huomiota henkilon ammatillisiin
ja sosiaalisiin kykyihin, tyohistoriaan ja kelpoisuuteen. Uuden henkilén palk-
kaamiseen on oltava maararaha kuntayhtyman talousarviossa ja
—suunnitelmassa. Kun henkil6stod palkataan maaraaikaisiin tehtaviin, se pi-
taa perustella lainsdddannon mukaisesti. Lain edellyttamien rikosrekisteriot-
teiden saamisesta on huolehdittava méaéaraajassa. Kuntayhtyman perehdytta-
missuunnitelmassa linjataan toimenpiteet uuden tydntekijan tullessa palveluk-

seen, tai kun tyontekijan tydtehtavat tai tydolosuhteet muuttuvat.
6.2.3 Henkil6stdasioiden hoidon valvonta

Henkildstbasioiden hoitoa valvovat kuntayhtyman hallitus, kuntayhtyman joh-
taja, koulutusjohtajat ja esimiehet. Esimiehet huolehtivat alaistensa asianmu-
kaisesta perehdyttamisesta. Kuntayhtymalle on laadittu perehdyttamissuunni-
telma ja johtoryhmé seuraa vuosittain sen toteuttamista. Saanndllisesti kayta-
vat kehityskeskustelut ohjaavat tavoitteiden asetantaa ja arviointia. Saannolli-
sesti pidettavat tydpaikkakokoukset ovat myos osa hyvaa johtamiskulttuuria.

Tybyhteison hyvinvoinnista vastaavat seka esimies etta tyontekijat.

Palkkausta maariteltdessa paatosta tekevan viranomaisen on otettava huomi-
oon virka- ja tydehtosopimuksen maaraykset, yhtymahallituksen ohjeet sekéa
organisaation sisdiset palkkasuhteet. Esimiesten on méaariteltdva alaistensa

palkat tasapuolisesti ja oikeudenmukaisesti ja valvottava palkkojen oikeelli-
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suutta. Palkkojen oikeellisuuden varmistamiseksi talousjohtajan tulee varmis-
tua siita, ettd palkanlaskennan ketjuun tulosyksikdstd maksatukseen sisaltyy
rittava sisdinen valvonta. Palkkakirjanpito ja paakirjanpito tasmaytetdan kes-

kenaan kuukausittain.

6.2.4 Henkilostbasioiden raportointi ja seuranta

Henkilostdon on saatava tietoa henkilostoa koskevista asioista ja niiden kehi-
tyksestd. Esimiehet huolehtivat alaistensa henkiléstbasioista tiedottamisesta.
Téllaisia ovat esimerkiksi ilmoitukset palveluksesta poistuneista ja uusista ty6-
suhteista. Esimiehet myds huolehtivat henkilostopaatoksista tiedottamisesta
palkanlaskentaan. Henkilostolle on tiedotettava erityisesti heidan omiin tyoteh-
taviinsa ja niiden suorittamiseen vaikuttavista muutoksista seka tydpaikkaan ja

tyooloihin liittyvista asioista.

Henkildstévoimavarojen kehityksesta ja henkildstostrategian toteutumisesta
raportoidaan toimintakertomuksessa. Kehityskeskustelujen, tydpaikkakokous-
ten, henkilostokyselyjen ja asiakaspalautteiden avulla arvioidaan johtamista,
henkiléston osaamista ja ammattitaitoa seka tydyhteison hyvinvointia. Kehi-
tyskeskusteluissa asetetaan tavoitteet henkildston ammatilliselle osaamiselle
ja kehittymiselle. Viime kadessa vastuu henkildstoon liittyvista asioista on

esimiehella.
6.3 Toiminnan ja talouden suunnittelu

6.3.1 Toiminnan ja talouden suunnittelun valvontaymparisto

Kuntayhtyman valtuuston vuosittain hyvaksymat strategia, talousarvio ja —
suunnitelma ovat suunnittelu- ja seurantajarjestelmien perustana. Talous-
suunnitelmaan kirjatut visio, arvot ja strategia seka niista johdetut toiminnallis-
ten ja taloudellisten tavoitteiden maarittelyprosessi ovat avainasemassa luota-
essa perustaa seurantaan liittyvélle sisaiselle valvonnalle. Yksikkdkohtaisten
toimintasuunnitelmien yhtena tavoitteena on valtuuksien ja vastuiden jakami-

nen siten, etta tavoitteet voidaan saavuttaa.
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Kuntayhtyman hallitus ja johtaja vastaavat kuntayhtymastrategiaan liittyvan
suunnittelun ja toimeenpanon valvonnan edistamisesta. Talousarvion taytan-
tobnpanossa noudatetaan yhtymahallituksen vuosittain hyvaksymié talousar-
vion taytantéonpano-ohjeita. Talousarvioon ja —suunnitelmaan perustuva eri-
tyinen sisaisen valvonnan edistamisvastuu on talousjohtajalla.

Valtuusto hyvaksyy investointisuunnitelman taloussuunnittelukaudelle, jota
tdsmennetdédn vuosittain talousarvion hyvaksymisen yhteydessa. Investointien
suunnittelun yhteydessa selvitetddn investointien vaikutukset toiminnan vo-

lyymiin ja kokonaiskustannuksiin.
6.3.2 Toiminnan ja talouden suunnittelun riskienhallinta

Kuntayhtyméan strategian laadintaan ja toteuttamiseen liittyvat riskit ja niiden
tunnistaminen ovat olennaisen tarkeita kuntayhtyman tuloksellisen johtamisen
kannalta. Strategian toteutuminen edellyttd& kuntayhtyman strategisen johta-
misjarjestelméan toimivuutta. Talousarvioon ja — suunnitelmaan ja niiden toteu-
tumiseen liittyvia riskeja pienennetaan hyddyntamalla kattavasti toiminnan ja
talouden seurantajarjestelmia ja sisaista laskentaa seka hyodyntamalla talou-
teen, palvelujen kysyntaan, lainsdadannon kehitykseen ja vaestopohjaan liit-
tyvia ennakkotietoja, tilastoja ja ennusteita. Talousarvion laadinnassa nouda-

tetaan varovaisuuden periaatetta.
6.3.3 Toiminnan ja talouden suunnittelun valvonta

Talouden suunnittelun valvontatoimenpiteet varmistavat, etta talousarvio ja —
suunnitelma perustuvat realistisiin suunnitelmiin. Tilivelvolliset valvovat, etta
toiminnassa on noudatettu talousarviota, kayttbsuunnitelmaa ja toiminnallisia

ja taloudellisia tavoitteita.
6.3.4 Toiminnan ja talouden suunnittelun raportointi ja seuranta

Kuntalain 65 8:n mukaan valtuuston on hyvéksyttava kuntayhtyman talousar-
vio seuraavaksi kalenterivuodeksi vuoden loppuun mennessa ja taloussuunni-
telma kolmeksi tai useammaksi vuodeksi. Talousarvion valmistelussa ede-

tdan yhteisesti sovittujen menettelytapojen mukaisesti siten, etta kuntayhty-
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man hallituksen talousarvioehdotus voidaan hyvaksya valtuustossa joulukuus-

sa.

Strategian ja tavoitteiden toteutumisesta raportoidaan hallitukselle saannaolli-
sesti kuukausittain. Hallituksen tehtdvana on analysoida merkittavia poik-
keamia ja paattaa tarvittavista toimenpiteisté tavoitteiden saavuttamiseksi.

Hallitus raportoi syisté ja paatetyista toimenpiteista valtuustolle.

Tulosalueiden ja yksikdiden esimiesten on seurattava strategisten, toiminnal-
listen ja taloudellisten tavoitteiden saavuttamista seké poikkeamia, ja paattaa
tarvittavista toimenpiteista tavoitteiden saavuttamiseksi. Strategian ja tavoit-
teiden toteutumisen tiedottamisesta huolehtivat esimiehet omissa yksikois-
saan. Toiminnan ja talouden seurantaa varten on luotu mittarit, joita seurataan

puolivuosittain tai vuosittain mittarin luonteesta riippuen.
6.4 Kirjanpito ja maksuliikenne

6.4.1 Kirjanpidon ja maksuliikenteen valvontaympéristo

Kirjanpidossa ja tilinpdatoksen laadinnassa noudatetaan kuntalakia, kirjanpito-
lakia, hyvaa kirjanpitotapaa, kirjanpitolautakunnan kuntajaoston antamia yleis-
ohjeita, verottajan antamia ohjeita ja Kuntaliiton suosituksia. Tilinpaatoksen
tulee antaa oikea ja riittava kuva tilikauden toiminnasta, taloudesta, taloudelli-
sesta kehityksesta ja taloudellisista vastuista. Kirjanpidon on tuotettava raport-
teja myos talousarvion seurantaa seka valtionosuusviranomaisia ja tilastokes-

kusta varten.

Taloushallinnon tehtavien asianmukaisesta hoidosta seka kuntayhtyman si-
saisesta taloushallinnon ajantasaisesta ohjeistuksesta vastaa talousjohtaja.
Kuntayhtyman hallitus hyvéksyy vuosittain erilliset talousarvion taytantéénpa-

no-ohjeet.
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6.4.2 Kirjanpidon ja maksuliikenteen riskienhallinta

Edellytyksena kirjanpidon ja tilinpaatoksen oikeellisuudelle on riittavan ammat-
titaitoinen henkilokunta. Kirjanpidon ja maksuliikenteen riskien hallintaan kuu-
luvat kirjanpitojarjestelmien menetelmékuvausten laadinta, seka tileista ja nii-
den kaytosta tililuettelossa annettavat ohjeet. Kirjanpidon ja tilinpaatoksen oi-
keellisuuden edellytyksena on kirjanpitohenkildston riittdva ammattitaito. Kir-
janpitojarjestelmiin sisaltyvat kontrollitoiminnot ja tAsmaytykset seka kirjanpi-
don ja maksuliikenteen tehtavien eriyttdminen edistavat omalta osaltaan ris-
kienhallintaa. Rahoitukseen liittyvia riskeja hallitaan maksuvalmiussuunnittelul-

la.

Ostolaskun tarkastaja vastaa ostotapahtuman ja sen tietojen oikeellisuudesta
ja hyvaksyja tilidinnin oikeellisuudesta. Laskun oikeellisuudesta kokonaisuute-
na vastaa sen hyvaksyja. Laskun tarkastajana ja hyvaksyjana ei saa olla sa-

ma henkild.

Kateiskassoille on nimetty vastuulliset hoitajat ja naille varahenkilot. Kassava-
rojen enimmaismaarasta tulee paattaa kassakohtaisesti. Kassat on tilitettava
saanndllisesti. Laskentasihteeri tAsmayttaa pankkitilit kirjanpitoon kuukausit-
tain. Hallintosaannon mukaan pankkitilien avaamisesta, kassavarojen tallet-

tamisesta ja sijoittamisesta paattaa talousjohtaja.
6.4.3 Kirjanpidon ja maksuliikenteen valvonta

Kaiken kuntayhtyman nimissa tapahtuvan maksuliikenteen tulee siséltya kun-
nan kirjanpitoon. Kirjanpidon ja maksuliikenteen tehtavien tulee olla riittavasti
eriytetty, jotta valtettaisiin vaaralliset tydyhdistelmat. Varahenkil6jarjestelmén

toimivuudesta on huolehdittava.

Kuntayhtymassa on kaytdssa sahkdinen ostolaskujen tarkastamis- ja hyvak-
symismenetelma. Hallituksen hyvaksymissa talousarvion taytantédnpano-
ohjeissa méaaritellaén vuosittain laskujen hyvaksyjat, jotka vastaavat laskujen

oikeellisuudesta. Arvonlisaveroon liittyvien riskien sisaisen valvonnan keinoja
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ovat erilaisten tarkastusraporttien ja laskujen lapikaynti, henkilékunnan koulu-

tus ja ohjeistus.

Saatavat laskutetaan ja peritaan viipymatta tehokkaasti ja taloudellisesti nou-
dattaen lainsdadantoa, ohjeita ja paatoksia seka ottaen huomioon sopimukset,
asiakaspalvelun vaatimukset ja hyva perintatapa. Merkittdva osa tuloista saa-
daan tilityksind, jotka suoritetaan hakemusten ja kustannusselvitysten pohjalta
ja perustuvat lainsaadantoon, viranomaisten paatoksiin tai sopimuksiin. Ha-
kemuksille ja tilityksille on sovittava vastuuhenkilot, jotka vastaavat siita, etta
hakemukset ja tilitykset tehd&én ajallaan, saatavan laskennalliset perusteet

ovat oikeita ja suoritus tulee ajallaan ja oikeansuuruisena.

6.4.4 Kirjanpidon ja maksuliikenteen raportointi ja seuranta

Kirjanpidon tuottamaa informaatiota kaytetaan sisaisen valvonnan apuna. Kir-
janpito on hoidettava siten, etta esimiesten tarvitsemat raportit ovat saatavilla
ajantasaisesti. Kirjanpitoon ja maksuliikenteeseen liittyvat tarkistukset ja tas-
maytykset on tehtava saanndllisesti.

Tulosalueiden ja -yksikkdjen esimiesten on huolehdittava siita, ettd menojen
oikeellisuus on varmistettu, samoin kuin tulojen kanto oikeina ja ajallaan. Esi-
miesten tulee seurata yksikkdnsé kirjanpitoa ja maksuliikennettad kuukausittain
kirjanpidon raporttien avulla. Heidan tulee kiinnittaa huomiota tuottojen ja kulu-
jen kehittymiseen suhteessa talousarvioon. Esimiehet myds vastaavat etta
lakia, sdannoksia ja ohjeita noudatetaan kirjanpidon ja maksuliikenteen hoi-
dossa.

Taloushallinnon henkil6std vastaa kirjanpitoaineiston sisallosta seka ohjeiden
riittdvyydesta ja ajantasaisuudesta. Talousjohtaja raportoi saanndllisesti mak-
suvalmiudesta kuntayhtyman hallitukselle.
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6.5 Omaisuuden hallinta

6.5.1 Omaisuuden hallinnan valvontaympaéristo

Kuntayhtymé&n vaihto- ja kayttéomaisuuden hankinnasta saddetaan hankinta-
laissa, hankinta-asetuksessa ja kuntalaissa ja liséksi hallituksen hyvaksymas-
sa hankintaohjeessa. Kuntayhtyman hankintaohjeita sovelletaan kaikkiin kun-
tayhtyman hankintoihin riippumatta siitd sovelletaanko niihin hankintalain vel-
voitteita. Merkittavat hankinnat on suunniteltava yhteistyéssa talousjohtajan
kanssa. Hankintavaltuuksista maarataan vuosittain talousarvion taytant6on-
pano-ohjeissa. Kayttdomaisuuden hankinnat on siséllytettava talousarvion
investointiosaan ja niista paattaa hallitus. Kuntayhtyman hallintosdannén mu-
kaan talousjohtaja paattaa irtaimen kayttdomaisuuden myynnista ja poistoista
hallituksen paattamien perusteiden mukaisesti. Koulutusjohtaja paattaa irtai-

men kayttbomaisuuden myynnista yhdessa talousjohtajan kanssa.

6.5.2 Omaisuuden hallinnan riskienhallinta

Kuntayhtym&n omaisuutta on hoidettava tuottavasti ja siten, ettd omistami-
seen liittyvat riskit ovat hallinnassa. Riskit arvioidaan vuosittain johdon toimes-
ta. Johto vastaa kiintean ja irtaimen omaisuuden vakuuttamisesta ja vakuu-
tukset tarkistetaan vuosittain. Omaisuusriskeisté vastaa lahinna se yksikko,

jonka hallussa omaisuus on.
6.5.3 Omaisuuden hallinnan valvonta

Omaisuuden sailymisen valvonta on kayttajien vastuulla. Omaisuutta pyritaan
kayttamaan taloudellisesti ja tarkoituksenmukaisesti. Kayttbomaisuuskirjan-
pidossa on luetteloituna kayttbomaisuus, jonka arvo on vahintdan 5.000 € ja
taloudellinen kayttdika vahintaan 3 vuotta. Taman rajan alittavasta ja yli

1000 €:n arvoisesta kayttbomaisuudesta pidetaan erillista luetteloa.

Vaihto- ja kayttbomaisuuden hankinnasta, luetteloinnista ja tarkastuksesta

vastaa kunkin yksikén esimies. Yksikot vastaavat hallinnassaan olevan kaytto-
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ja vaihto-omaisuuden inventoinnista. Kayttbomaisuus ja varastot on inventoi-

tava vahintdan kerran vuodessa, ja niille on maariteltava vastuuhenkilot.
6.5.4 Omaisuuden hallinnan raportointi ja seuranta

Omaisuuserat arvostetaan tilinpaatéksessa hankintahintaan. Kayttbomaisuus-
luettelon ajan tasalla pitamiseksi poistonalaisen kayttbomaisuuden myynnista
on viipymatta ilmoitettava kayttbomaisuuskirjanpidosta vastaavalle. Maa-
alueiden omistajamuutokset on viipymaétta ilmoitettava kiinteistorekisteriin. Yk-
sikot vastaavat hallinnassaan olevaan omaisuuteen kohdistuvan havikin, va-
hingonteon tai rikoksen ilmoittamisesta tulosalueen esimiehelle tai tarvittaessa

poliisille.
6.6 Tietojarjestelmien kayttod

6.6.1 Tietojarjestelmien kayton valvontaympéaristo

Tietohallinnon tavoitteena on kuntayhtyman tietohallintostrategian mukaisesti
turvata kuntayhtyman tietoresurssien hyvaksikayttd suunnittelussa, johtami-
sessa, toiminnan toteutuksessa ja valvonnassa. Kaytannodssa talla tarkoite-
taan tietojarjestelmien ja tietovarantojen yhteensopivuuden ja toimivuuden
seka jarjestelmien ja toiminnan tietoturvallisuuden varmistamista seka tieto-
tekniikan tehokkaan hyodyntdmisen mahdollistamista yksikéiden toiminnan
kehittamisessa.

Tietohallinnon on oltava vahvasti sidoksissa kuntayhtyman muuhun toimin-
taan. Tietohallinnon kehittamisen on perustuttava kuntayhtyman strategisiin
tavoitteisiin. Tietojenkasittelyn laatu ja jatkuvuus ovat oppilaitoksen toiminnan
kriittinen voimavara. Sen kehittdminen edellyttdd myaos tietoturvallisuuden oh-
jausta, liittdmista toimintastrategiaan ja riskienhallinnan osaksi. Koko henkil6-
kunnan sitoutuneisuus tietoturvallisuuden kehittamiseen ja siihen tarvittavien
resurssien osoittamiseen on tarkeda. Henkildston tulee noudattaa tietoturvas-
ta ja tietosuojasta annettua lainsdadantdva (mm. Henkilotietolaki ja Laki viran-

omaisen toiminnan julkisuudesta) sek& annettuja ohjauksia ja maarayksia.
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6.6.2 Tietojarjestelmien kayton riskienhallinta

Tietoturva on osa kuntayhtymén kokonaisvaltaista riskienhallintaa ja turvaa-
mista. Kuntayhtyman tietoturvallisuustybn paamaara on turvata organisaation
toiminnalle tarkeiden tietojarjestelmien ja tietoverkkojen keskeytymaton toimin-
ta, estaa tietojen ja tietojarjestelmien luvaton kaytto, tahaton tai tahallinen tie-
tojen tuhoaminen tai vaaristaminen seka minimoida aiheutuvat vahingot. Kun-
tayhtyman tiedot, tietojenkasittelyjarjestelmat ja tietopalvelut pidetdén asian-
mukaisesti suojattuina hallinnollisten, teknisten ja muiden toimenpiteiden avul-
la. Tietohallintotiimi huolehtii kdytannodn toimenpiteista tietoturvan varmistami-

seksi.

Tietojarjestelmien yhteensopivuus on varmistettu siten, ettéa kaytetaan stan-
dardoituja jarjestelmid. Tiedon sailyminen on varmistettu kattavalla varmuus-
kopioinnilla. Varmistusnauhat sailytetaan kassakaapissa. Vanhan tiedon hy-
vaksikayttd on varmistettu ja toipumissuunnitelmat on maaritelty tietohallinto-
strategiassa. Tietoliikennelaitteet pyritddan pitamaan lukituissa tiloissa tai kaa-

peissa. Palvelinlaitteet sijaitsevat lukitussa tilassa.

Tietoturvasta huolehtiminen on myds jokaisen kayttajan vastuulla, niin henki-
[6kunnan kuin opiskelijoidenkin. Tahan kuuluu mm. asiallisten salasanojen
kayttaminen, koneen lukitseminen tai sammuttaminen tai siitd uloskirjautumi-
nen tydtiloista poistuttaessa, seka kotikoneen virustorjunnasta huolehtiminen,
mikali tietoja siirretaan kotikoneesta kuntayhtyman laitteisiin.

6.6.3 Tietojarjestelmien kayton valvonta

Tietojarjestelmista yllapidetdan voimassaolevia menetelma- ja jarjestelmaku-
vauksia, joilla varmistetaan sisadisen tarkkailun toimivuus. Tietojarjestelmat on
suojattu salasanoilla, palomuureilla, kayttaja- ja ryhmékohtaisilla kayttdoikeuk-
silla ja muilla menetelmilla. Tyontekijoilla ei ole mahdollisuuksia asentaa oh-

jelmia omilla tunnuksillaan.

Jarjestelmien kayttboikeudet maaraytyvat tyotehtavien perusteella. Uusi tyon-
tekija tayttaa tietojarjestelmien kayttélupahakemuksen, jonka héanen esimie-

hensa hyvaksyy. Nain varmistetaan, etta jokaisella on kaytdssaan tarvittavat
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salasanat tietojarjestelmiin. Jokaisella on henkilokohtaiset tunnukset, yhteis-

kaytdssa olevia tunnuksia ei suositella.
6.6.4 Tietojarjestelmien kaytdn raportointi ja seuranta

Henkilostolle pyritdan jarjestamaan tietoturvakoulutusta saannollisesti seka
myds uusien ohjelmien kayttoonotossa. Tietoturvauhkista tiedotetaan henki-

I6stolle.

6.7 Muut asiat

6.7.1 Sopimukset ja niiden valvonta

Sopimusten hyvaksymisoikeudet on maaritelty hallintosaanndéssa. Sen mu-
kaan hallitus tekee sopimukset kuntayhtymé&n puolesta. Sopimuksen laatimi-
nen edellyttdd aina toimielimen tai viranhaltijan p&aatoksen tekemista. Sopi-
mukset on laadittava kuntayhtyman edun mukaisina kuntayhtyman nimiin ja
niiden tulee noudattaa ko. alan yleisid sopimusehtoja silloin, kun sopimus-
tyyppi sen sallii. Sopimusten valvontavastuu on sopimuksen hyvaksyjalla tai
hanen maaraamallaan henkilélla. Hallintosdannén mukaan kuntayhtyman hal-
litus paattaa vuotta pidempien vuokrasopimusten tekemisesta. Kuntayhtyman
puolesta tehtavat sopimukset ja annettavat sitoumukset allekirjoittaa kuntayh-
tyman johtaja ja varmentaa asianomainen koulutusjohtaja, koulutustarkastaja

tai talousjohtaja.
6.7.2 Hanketoiminta

Kuntayhtyma voi itse hallinnoida hankkeita tai olla mukana muiden hallin-
noimissa hankkeissa. Hanketoiminnassa on noudatettava hallituksen
31.1.2008 vahvistamia Hanketoiminnan menettelytapaohjeita. Kuntayhtyman
hanketoiminta on osa kuntayhtyman perustehtavaa, ja sen tavoitteena on tar-
jota mahdollisuuksia toiminta-alueen henkiloston ja yhteiséjen osaamisen ta-
son ja kilpailukyvyn parantamiseen. Hankkeen tavoitteena tulee aina olla py-
syvan vaikutuksen aikaansaaminen. Kuntayhtymésséa hanketoiminta on paa-
asiassa Euroopan unionin rakennerahastojen tai joko Opetushallituksen tai

Opetusministerion rahoittamaa.



77

Rakennerahastohankkeissa hankkeen vastuuhenkilé on kuntayhtymén johtaja
ja taloushallinnon vastuuhenkild talousjohtaja. Kuntayhtyman johtaja nimittaa
jokaiselle hankkeelle projektijohtajan (koulutusjohtaja), joka vastaa toiminnan
oikeellisuudesta seka projektipaallikon, joka vastaa hankkeen kaytannon toi-
minnasta. Jokaiselle hankkeelle on avattava kuntayhtyman kirjanpitoon oma
hankenumero menojen ja tulojen seurantaa varten. Hankkeen rahoittaja antaa

ohjeistuksen, jota on noudatettava hankkeen toiminnassa ja raportoinnissa.
7 SISAISEN VALVONNAN OHJEEN VOIMAANTULO

Sisaisen valvonnan yleisohjeen hyvaksyy kuntayhtyman hallitus. Ohje tuo-
daan hallituksen kasiteltavéaksi vahintdan valtuustokausittain, tai jos kuntayh-
tyman toiminnassa tapahtuu sellaisia rakenteellisia muutoksia, jotka vaativat
ohjeen paivittdmista. Kuntayhtyman hallitus valtuuttaa talousjohtajan hyvak-
syméaan sellaiset vahéaiset korjaukset ohjeeseen, jotka ovat tarpeellisia sen
ajan tasalla pitamiseksi.

Kuntayhtyman johtajalla ja yksikdiden johtavilla viranhaltijoilla ja esimiehilla on
vastuu yleisohjeen toimeenpanosta osana omaa johtamistaan. Sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan kaytannén menettelyja valmistellaan keskitetysti

taman ohjeen perusteella.

Tama yleisohje tulee voimaan.....



Liite 2. Teemahaastattelun runko
SISAINEN VALVONTA

Haastateltava: Paivays:
ORGANISAATION VALVONTAYMPARISTO (YLEISTA)

1. JOHDON TOIMINTATAPA
- suhtautuminen

2. ORGANISAATIO, TOIMIVALTA JA VASTUUT, RISKIENHALLINTA
- vastuut ja valtuudet
- hallituksen ohjeet
- riskien arvioiminen, toimenpiteet, valvonta

3. JOHTO- JA TOIMINTASAANNOT JA MUUT OHJEET
- riittavyys, ajantasaisuus
- noudattaminen

4. SISAISEN VALVONNAN JARJESTAMINEN
- sisaisen valvonnan vastuut ja jarjestaminen
- raportointi
- tilivelvollisen ohjaus- ja seurantakeinot

PAATOKSENTEKO

1. VALVONTAYMPARISTO
- ohjeistus/ hyva hallintotapa
- péaatoksenteon vaiheiden ohjeistaminen
- toimivallan delegointi (riittava, ei liian laaja)

2. RISKIENARVIOINTI JA —HALLINTA
- paatoksenteon riskit
- lainvastaiset /virheellisesti syntyneet paatokset

3. TIEDOTTAMINEN
- tiedoksiannon ajanmukaisuus
- oikaisuvaatimusohje / valitusosoitus / osoitus asian saattamisesta
markkinaoikeuden kasiteltavaksi

4. PAATOSTEN TAYTANTOONPANO JA SEURANTA
- toimivaltuuksien noudattamisen valvonta
- toimeenpanon toteutumisen valvonta
- onko otto-oikeuden toteutuminen varmistettu?
- valtuuston paatosten laillisuusvalvonnan toteutuminen
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HENKILOSTOHALLINTO

1. VALVONTAYMPARISTO
- henkilostostrategia
- henkilostéresursseja koskevat menettelytavat ja ohjeet
- tietojarjestelmat
- arkistointi

2. RISKIENARVIOINTI JA —HALLINTA
- henkildstéhallinnon riskit
- riskienhallintamenetelmét
- avainhenkildiden ja esimiesten sijaiset
- tyotehtavat eriyttaminen, vaaralliset tydyhdistelmét

3. VALVONTA
- henkilostbasioiden hoidon valvonta; vastuuhenkil®
- henkildston patevyys ja riittavyys
- perehdytys, perehdyttdmisohjeet
- palkanmaksun oikeellisuus
- raportointi

4. RAPORTOINTI JA TIEDONVALITYS
- henkilostbasioista tiedottamisen vastuuttaminen
- tiedonkulku

5. SEURANTA
- henkilostéstrategian toteutumisen arviointi
- johtamisen arviointi
- henkildstén osaaminen / ammattitaito
- tydyhteisén hyvinvointi

TOIMINNAN JA TALOUDEN SUUNNITTELU

1. VALVONTAYMPARISTO
- visio ja toimintastrategia
strategiset, toiminnalliset ja raportointiin liittyvat tavoitteet
- toimialojen strategiat ja kayttdsuunnitelmat
jaetut resurssit / asetetut tavoitteet

2. RISKIENARVIOINTI JA —HALLINTA
- suunnittelu- ja seurantajarjestelmien seka talousarvion ja
kayttdsuunnitelmien laadinnan /toteuttamisen riskit
- varovaisuuden periaate TA:n laadinnassa
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3. VALVONTA
- strategioiden toteutumisen valvonta ja toteutumisen huomiointi
- talousarvion, toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden noudattaminen
- tilivelvollisten raportointivelvollisuus talousarvion tavoitteiden
saavuttamisesta maaraajoin
- raportointi /ohjeistus

4. RAPORTOINTI JA TIEDONVALITYS
- visiot, strategiat ja tavoitteet

5. SEURANTA
- seurannan riittavyys
- mittausjarjestelman riittavyys
- mittaustulokset oikeille henkil6ille
- talousarviomuutokset

KIRJANPITO JA MAKSULIIKENNE

1. VALVONTAYMPARISTO
- lakien, ohjeiden ja suositusten mukainen toiminta
- ohjeet ja nilden noudattaminen
- tarkastamis- ja hyvaksymismenettelyt

2. RISKIENARVIOINTI JA —HALLINTA
- menetelmékuvaukset kirjanpito- ja osajarjestelmista
- kateisvarojen hoito

3. VALVONTA
- tyOtehtavien eriyttdminen
kirjanpito- / maksuliikenteen varahenkilgjarjestelma
laskentatoimen valvonta
menojen ja tulojen oikeellisuus
kateisvarojen ja maksukorttien kaytén ohjeet

4. TIEDOTTAMINEN
- kirjanpidon ja laskentatoimen ohjeista ja niiden muutoksista tiedottaminen

5. SEURANTA
- tieto asianmukaista
- tieto reaaliaikaista
- puutteelliset ja virheelliset raportit, tieto riittAmatonta
- osavuosikatsaukset
- sisaisen laskennan kaytto
- maksuvalmiusseuranta



OMAISUUDEN HALLINTA

1. VALVONTAYMPARISTO
- vaihto- ja kdyttdomaisuuserien hankinta, kaytto, sailytys, luettelointi,
luovutus
- omaisuuden valvonta /vastuuhenkil6t
- sijoitustoiminnan periaatteet ja sijoitussuunnitelma

2. RISKIENARVIOINTI JA —HALLINTA
- omaisuusriskien arviointi
- kiintean ja irtaimen omaisuuden vakuuttaminen
- sijoitussuunnitelma

3. VALVONTA
- omaisuuden sailymisen valvonta
- taloudellinen/tarkoituksenmukainen kaytto
- irtaimen omaisuuden luettelointi

4. TIEDOTTAMINEN
- omaisuuden vahingot
- riskinhallintavastuu
- omaisuuserissa tapahtuneet muutokset

5. SEURANTA
- omaisuuserien arvostaminen tilinpaatoksessa
- omaisuuseria koskevien ohjeiden noudattamisen valvonta

SOPIMUKSET JA TAKAUKSET

1. VALVONTAYMPARISTO
- takausten ohjeistaminen / vastuuhenkild
- sopimusten hyvaksyminen
- valvontavastuut

2. RISKIENARVIOINTI JA —HALLINTA
- sopimuksiin ja takauksiin liittyvat riskit

3. VALVONTA
- sopimusten laadinnan, taytantéénpanon ja noudattamisen valvonta
- sopimusten ja takausten toimenpiteiden valvonta
- vakuuksien sopimuksien mukaisuus
- sopimusten ja takausten luettelointi
- sopimusten vastuiden ja vastuusitoumusten luettelointi
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4. TIEDOTTAMINEN
- taseen liitetietoina ilmoitetut vastuusitoumuksien ja vastuiden tieto
- sopimuksiin / vastuisiin liittyva tiedonkulku
- sopimuksiin ja takauksiin liittyvat tehtavat ja vastuuhenkilot

5. SEURANTA
- ohjeiden noudattamisen varmistaminen

HANKKEIDEN VALVONTA

1. VALVONTAYMPARISTO
- ohjeet hankehallintoon
- hankkeiden vastuuhenkilot
- hankkeisiin osallistuvien tahojen vastuut ja velvollisuudet
- hankkeen aikataulu, talousarvio, rahoitus ja seuranta
- péaatokset hankkeiden aloittamisesta
- hankkeiden menojen ja tulojen seuranta

2. RISKIENARVIOINTI JA —HALLINTA
- hankkeiden hallinnoinnin riskit

3. VALVONTA
- hankkeen toteutumisen vastuut
- hankeasiakirjojen arkistointi ja vastuuhenkilot
- hankkeen toteuttamisen ja maksatushakemusten tekemisen vastuut

4. TIEDOTTAMINEN
- toimintatavoista tiedottaminen
- hanketoimijoiden opastaminen
- kirjallinen ohjeistus hanketoimintaan

5. SEURANTA
- seuranta- /arviointijarjestelma hankkeiden etenemisen ja tavoitteiden
seuraamiseksi
- puutteet sisdisessa valvonnassa

TIETOJARJESTELMIEN SISAINEN VALVONTA

1. VALVONTAYMPARISTO
- tietohallintastrategia
- tietoturvapolitiikan / tietoturvaohjeiden hyvaksyminen
- tietojarjestelmien menetelma- /jarjestelmakuvaukset
- tietojen hallinnan ja tietoturvan vastuuhenkil6t ja vastuut
- henkildston rooli tietoturvallisuuden yllapitdmisessa
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2. RISKIENARVIOINTI JA —HALLINTA

tietojarjestelmien yhteensopivuus

tiedon sailyminen varmistaminen / vastuuhenkilot

vanhan tiedon hyvaksikaytto

tiedon salassa pysyminen

tietojarjestelmien turvaaminen ja toiminnan keskeytymattomyys;
toipumissuunnitelmat

yksikoiden toiminnan kriittiset tietojarjestelmat
tietoliikenneverkkojen suojaaminen; etakaytto

toimitilojen fyysinen turvaaminen

3. VALVONTA

tietojarjestelmien menetelma- ja jarjestelmakuvausten valvonta / vastuut
lokitiedostojen hyvaksikaytto tehtyjen muutosten valvonnassa
tietojarjestelmien kayttdoikeuksien valvonta ja hallinta

4. TIEDOTTAMINEN

tietoturvakoulutus henkildstolle
tietoturvauhkista tiedottaminen



	Sisäinen valvonta 2012.pdf
	SISÄISEN VALVONNAN OHJEEN KANSI
	Liite_1_Sisäisen_valvonnan_ohje
	2 JOHDANTO
	3 JOHTAMIS- JA HALLINTOJÄRJESTELMÄ
	3.1 Strategiaperusta
	3.2 Johtamisjärjestelmä

	4 VALVONTAJÄRJESTELMÄ
	4.1 Ulkoinen valvonta
	4.2 Sisäinen valvonta
	4.2.1 Sisäinen valvonta johtamisen apuvälineenä
	4.2.2 Valvontavastuu ja tilivelvollisen vastuu


	5 SISÄINEN VALVONTA JA RISKIENHALLINTA
	5.1 Sisäisen valvonnan osa-alueet
	5.2 Sisäisen valvonnan tavoitteet
	5.3 Sisäisen valvonnan osatekijät

	6 SISÄISEN VALVONNAN KOHTEET
	6.1 Päätöksentekoprosessi
	6.1.1 Päätöksenteon valvontaympäristö
	6.1.2 Päätöksenteon riskienhallinta
	6.1.3 Päätöksenteon valvonta
	6.1.4 Päätöksenteon raportointi ja seuranta

	6.2 Henkilöstöhallinto
	6.2.1 Henkilöstöhallinnon valvontaympäristö
	6.2.2 Henkilöstöhallinnon riskienhallinta
	6.2.3  Henkilöstöasioiden hoidon valvonta
	6.2.4 Henkilöstöasioiden raportointi ja seuranta

	6.3 Toiminnan ja talouden suunnittelu
	6.3.1 Toiminnan ja talouden suunnittelun valvontaympäristö
	6.3.2 Toiminnan ja talouden suunnittelun riskienhallinta
	6.3.3 Toiminnan ja talouden suunnittelun valvonta
	6.3.4 Toiminnan ja talouden suunnittelun raportointi ja seuranta

	6.4 Kirjanpito ja maksuliikenne
	6.4.1 Kirjanpidon ja maksuliikenteen valvontaympäristö
	6.4.2 Kirjanpidon ja maksuliikenteen riskienhallinta
	6.4.3 Kirjanpidon ja maksuliikenteen valvonta
	6.4.4 Kirjanpidon ja maksuliikenteen raportointi ja seuranta

	6.5  Omaisuuden hallinta
	6.5.1  Omaisuuden hallinnan valvontaympäristö
	6.5.2 Omaisuuden hallinnan riskienhallinta
	6.5.3 Omaisuuden hallinnan valvonta
	6.5.4 Omaisuuden hallinnan raportointi ja seuranta

	6.6 Tietojärjestelmien käyttö
	6.6.1 Tietojärjestelmien käytön valvontaympäristö
	6.6.2 Tietojärjestelmien käytön riskienhallinta
	6.6.3 Tietojärjestelmien käytön valvonta
	6.6.4 Tietojärjestelmien käytön raportointi ja seuranta

	6.7 Muut asiat
	6.7.1 Sopimukset ja niiden valvonta
	6.7.2 Hanketoiminta


	7 SISÄISEN VALVONNAN OHJEEN VOIMAANTULO 

	Liite_2_Teemahaastattelun_runko
	Liite 2.  Teemahaastattelun runko
	SISÄINEN VALVONTA


