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KASITTEIDEN MAARITTELY

COSO
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission. Komission tavoitteena on eh-

kaista yrityspetoksia.

COSOn sisdisen valvonnan viitekehys

COSO-komission luoma, yleisesti kaytetty sisdisen valvonnan malli.

Kunnanhallitus
Kunnanhallitus on kunnanvaltuuston itselleen valitsema hallitus, joka valmistelee valtuuston késittele-

mat asiat ja vastaa kunnan hallinnosta ja taloudesta.

Kunnanvaltuusto

Kunnanvaltuusto on kunnissa kuntalain mukainen ylinta paatosvaltaa kayttava elin.

Siséinen valvonta
Siséinen valvonta on osa hallinto- ja johtamisjarjestelmaa. Sisdisen valvonnan tavoitteena on auttaa or-

ganisaatiota saavuttamaan tavoitteensa.
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1 JOHDANTO

Siséinen valvonta on osa organisaation valvonta- ja ohjausjarjestelmad. Sisainen valvonta on prosessi,
jota toteuttavat organisaation hallitus, johto ja muu henkil6st0. Sisdisen valvonnan tarkoituksena on an-
taa kohtuullinen varmuus toimintoihin, raportointiin ja vaatimustenmukaisuuteen liittyvien tavoitteiden
saavuttamisesta. (Niemi 2018, 342.)

Kuntien omaehtoinen, eli niiden itse suorittama valvonta rakentuu luottamushenkildiden valvonnasta,
kunnan viranhaltijaorganisaation vastuulla olevasta sisdisestd valvonnasta seka kunnan ulkopuolelta
hankitusta riippumattomasta tarkastuksesta. Lisaksi kuntiin kohdistuu valvontaa valtion eri viranomais-
ten tahoilta. (Ala-aho, Leppanen & Oulasvirta, 2019, 12-16.) Kuntien valvontajérjestelmé& on kuvattu

tarkemmin luvussa 3.2.

1.1 Aihe, rajaukset ja tavoitteet

Taman opinndytetyon tavoitteena on tutkia kuntien sisdistd valvontaa ja selvittad, mitk& ovat kuntien
sisdisen valvonnan tavoitteet, millaisia riskeja kuntiin kohdistuu, miten valvonta on toteutettu, ketk&
valvontaa suorittavat, millaisia kdytannén toimenpiteitd kunnissa kaytetdan, miten valvontaa dokumen-
toidaan ja arvioidaan ja toteutuvatko valvonnalle asetetut tavoitteet kaytdnndssa. Tyossa kéasitellaan li-
séksi hieman riskienhallintaa ja siséisté tarkastusta, koska ne liittyvat vahvasti siséiseen valvontaan.

Ty0On péépaino on kuitenkin sisaisessd valvonnassa.

Tutkimus on ajankohtainen, sill& aiemmista vastaavan tapaisista tutkimuksista on jo useita vuosia, ja
kuntien toimintaa ohjaava kuntalakikin on muuttunut vuonna 2015. Liséksi toiminnan sisainen valvonta
ja riskien ennakointi ja hallitseminen ovat nyt ja jatkossakin merkittdvassa asemassa, kun niin yritykset
kuin kunnatkin pyrkivat kohti tavoitteitaan. Nykyisin on my0ds olemassa enemmaén ja monipuolisempia

riskeja ja keinoja riskien hallitsemiseksi ja sisdisen valvonnan toteuttamiseksi.

Aiheesta on olemassa jonkin verran aiempia tutkimuksia ja opinnéytetoitd, joista useimmat painottuvat
yksittéisten kuntien sisdiseen valvontaan. Téllainen on esimerkiksi Kustulan (2013) ty6 Sisdisen valvon-
nan ja riskienhallinnan kehittdminen Siikajoen kunnassa. Yleisluontoisempi teos on Perdkasarin (2014)
Siséisen valvonnan toteuttaminen kunnissa, jossa on paneuduttu enemman kuntalain vaatimusten toteu-

tumiseen Suomen kunnissa.



1.2 Tutkimusongelma ja menetelmat

Tutkimuksen padongelmana on:

- Millaista on kuntien sisainen valvonta?

Padongelman selvittdmiseksi k&ytetddn muun muassa seuraavia apukysymyksia:
- Mité ja miksi valvotaan, mitka ovat valvonnan tavoitteet?
- Miten sisdinen valvota on toteutettu, millaisia ovat valvontatoimenpiteet?
- Mit4 ongelmakonhtia sisdiseen valvontaan mahdollisesti liittyy?
- Miten sisdisen valvonnan dokumentointi on hoidettu?
- Millainen on valvontaorganisaatio?
- Kenen vastuulla siséinen valvonta on?
- Kuka kaytanngssé hoitaa sisdisen valvonnan?

- Toteutuvatko valvonnalle asetetut tavoitteet?

Opinnaytetydssa pyritaan selvittdmaan, mitkd ovat kunnissa valvonnalle asetetut tavoitteet ja miten
nama tavoitteet toteutuvat kaytanndssa, seka mitk& ovat merkittavimmat riskit ja onko niitd tunnistettu

ja dokumentoitu.

TyoOssé pyritaan lisaksi selvittdmaan valvonnan toteuttamiseen liittyvia seikkoja, kuten valvontamene-
telmat, valvontaan mahdollisesti liittyvat ongelmakohdat ja haasteet, valvontaorganisaatiot, miten val-
vonta vaikuttaa péivittaiseen tyoskentelyyn, miten valvonta on dokumentoitu, kuka kdytanngssa hoitaa

sisdista valvontaa ja toteutuvatko valvonnalle asetetut tavoitteet.

Tutkimus on kvalitatiivinen eli laadullinen, ja toteutusmenetelmédna on sahkopostin kautta lahetetty

Webropol-kysely.

1.3 Tutkimuksen rakenne

Tutkimuksen rakenne jakautuu teoria- ja empiriaosuuteen. Teoriaosuus késittelee sisdista valvontaa seké
yleisell& tasolla ettd kuntien ndkdkulmasta. Empiriaosuuden tutkimus perustuu kuntalain ja muiden kun-
tia ohjaavien saannosten seké lahdekirjallisuuden pohjalta tehtyyn Webropol-kyselyyn, joka l&hetettiin
75:een erikokoiseen ja eri maakunnassa sijaitsevaan Manner-Suomen kuntaan ja kaupunkiin. Kyselyn

vastausten pohjalta on tehty yhteenveto tutkimustuloksista.



Johdantoluvussa esitellaan tutkimuksen aihe, tutkimusongelma apukysymyksineen, tutkimuksen tavoit-
teet, tutkimusmenetelmd, rajaukset ja tyon teoreettinen viitekehys. Luvussa kaksi kasitelldan siséistéa
valvontaa yleisesti, esitellaan sisaisen valvonnan kasite, COSO-viitekehys, valvonnan tuloksellisuus, ra-
joitteet, valvonnan dokumentointi seka riskienhallinta ja sisdisen tarkastuksen rooli sisaisen valvonnan

arvioijana.

Luvussa kolme késitellaan tarkemmin juuri kuntien sisdista valvontaa, esitelladn kuntalaki ja sen vaati-
mukset ja kuntien valvontajérjestelmé sekd perehdytdén valvonnan tavoitteisiin, valvontaan liittyviin
tyonjakoihin ja vastuualueisiin, valvontamenetelmiin, kuntiin kohdistuviin riskeihin, konsernivalvon-
taan ja kunnallisen valvonnan haasteisiin. Lisaksi luvussa kolme kasitelldaan kuntien siséinen tarkastus

ja esitellaédn lyhyesti sisaisen valvonnan tarkastusta ja arviointia.

Luvussa nelja esitelld&n tutkimusmenetelméné kéaytetty Webropol-kysely ja kyselyn vastaajat ja kaydaan
lapi kyselyn vastaukset. Luvussa viisi esitellaan tutkimuksen kyselyn vastauksien perusteella laadittu

tutkimuksen johtopaéatos.

Teoriatiedot saadaan paaséaantoisesti siséisté valvontaa ja kuntia koskevista kotimaisesta Kirjallisuudesta

seka internet-lahteistd, kuten Kuntaliiton www-sivuilta. Ajan tasalla oleva kuntalaki on haettu Finlexista.



2 SISAINEN VALVONTA

2.1 Sisdinen valvonta yleisesti

Lyhyesti selitettyna sisainen valvonta on organisaation hallituksen, johdon ja muun henkil6ston toteut-
tama prosessi, joka on osa organisaation valvonta- ja ohjausjérjestelmaa. Sen tarkoituksena on antaa
kohtuullinen varmuus raportointiin, vaatimuksenmukaisuuteen ja toimintoihin liittyvien tavoitteiden
saavuttamisesta. Sisdainen valvonta koostuu monista toiminnoista ja tehtavistd, joiden avulla pyritaén
varmistamaan se, ettd organisaation tavoitteet tullaan saavuttamaan. Kaytanndssa sisdisesta valvonnasta
vastaa operatiivinen johto, joka omistaa riskit ja myds hallitsee niitd. Operatiivisen johdon taytyy tun-
nistaa organisaation toimintoihin liittyvié riskejé ja hallita niitd oikeilla valvontatoimenpiteillg, joista
kaytetddn nimitystd kontrollit. (Niemi 2018, 342—-343.)

Siséiseen valvontaan kuuluu organisaation eri tasoille luotuja toimenpiteita ja kdytantoja, jotka sisaltavat
useita osa-alueita. Néaita osa-alueita voivat olla esimerkiksi hyvéksymisvaltuudet, tyétehtavien jakami-
nen ja laskenta- ja ohjausjarjestelmien sisaltdmat kontrollit. N&iden lisdksi tarvitaan myds pehmeita
kontrolleja, kuten esimiesten viestid siit4, ettd jokaisen tyontekijan odotetaan toimivan vastuullisesti.
Monipuolisilla toimenpiteilld pyritddn varmistamaan, ettd organisaatio toimii tavoitteidensa mukaisesti.
Voidaan my0s sanoa, etta sisaisen valvonnan avulla organisaatio pyrkii hallitsemaan toimintansa kan-

nalta olennaisia riskeja. (Ratsula 2016, 14.)

Siséisen valvonnan tarkein tehtava on tuottaa oikeaa ja riittdvaa tietoa toiminnan kehittymisestd kohti
tavoitteita ja nain auttaa organisaation paamaarien saavuttamista. Kun organisaation johdolla on kaytos-
s&én tiedot toiminnan kehittymisesté ja toimintaa uhkaavista riskeista ja mahdollisia suosituksia valvon-
nan kehittdmisesta, sill&4 on edellytykset toiminnan jarkevain ohjaamiseen. Tdma taas vaikuttaa siihen,

ettd organisaation tavoitteiden saavuttaminen on todennakdisempéé. (Holopainen ym., 2010, 54-55.)

Siséisen valvonnan kannalta on tarkead, etta organisaatiossa on kuvattu avainprosessit ja niihin liittyvéat
riskit seka sisaisen valvonnan kontrollit. Prosessien kuvaaminen sanallisesti ja visuaalisella prosessikaa-
violla auttaa hahmottamaan kokonaiskuvaa ja eri toimijoiden vastuualueita. T&ma taas auttaa havaitse-
maan prosessien riskialttiit kohdat ja miettiméaéan, millaisilla sisdisen valvonnan kontrolleja niihin voi-
daan soveltaa. (Niemi 2018, 343.)



2.2 Sisdisen valvonnan viitekehys COSO

2.2.1 COSO lyhyesti

Sisaiseen valvontaan on olemassa lukuisia viitekehyksid, joita organisaatioissa voidaan hyodyntéa siséi-
sen valvonnan suunnittelussa, toimeenpanossa ja seurannassa. Viitekehyksia kéytettdessa on kuitenkin
hyva muistaa, ettd toimenpiteet tulee muokata organisaatiolle sopiviksi, jotta ne tuottaisivat lisdarvoa.
Tunnetuin siséisen valvonnan viitekehys lienee COSOn Sisdisen valvonnan kokonaisvaltainen malli.

COSO-malli rakentuu siséisen valvonnan padtavoitteista seka osatekijoista. (Niemi 2018, 344-346.)

COSO-mallin syntyhistorian voidaan katsoa alkaneen vuonna 1985, jolloin Treadway Commission pe-
rustettiin. Treadway Commissionin tehtdvana oli selvittaa tekijat, jotka johtavat vilpilliseen taloudelli-
seen raportointiin, ja antaa my0s suosituksia vilpillisen raportoinnin estamiseksi. Monet komitean suo-
situksista kohdistuivat siséiseen valvontaan. Komitea esittikin eri tarkastus- ja valvontajérjestoille yh-
teistoimintaa, jonka avulla voitaisiin maaritella yhdenmukaiset sisaisen valvonnan maaritelmat ja kéasit-
teet. COSO syntyi tdman yhteistyon tuloksena vuonna 1992. (Ratsula 2016, 56-57.)

2.2.2 Sisaisen valvonnan tavoitteet COSOn mukaan

COSO-mallin mukaan sisédinen valvonta on organisaation hallituksen, johdon ja muun henkiléston to-
teuttama prosessi, jonka tavoitteena on tuottaa kohtuullinen varmuus siitd, ett4 organisaation toimintoi-
hin (operations), raportointiin (reporting) ja lakien sek& vaatimusten noudattamiseen (compliance) liit-
tyvat tavoitteet tulevat toteutumaan. (Ratsula 2016, 59). Toiminnalliset tavoitteet liittyvat organisaation
resurssien tarkoituksenmukaiseen ja tehokkaaseen kéayttéon (Holopainen ym. 2010, 54). Naita organi-
saation toimintoihin liittyvid tavoitteita ovat toimintojen tehokkuus ja vaikuttavuus, jotka siséltavét ope-
rationaalisen ja taloudellisen suoriutumisen tavoitteet, sekd suojautuminen varojen menetykseltd. Ta-
voitteita on organisaatiossa eri tasoilla, mutta lahtokohtana voidaan pitéda koko yksikén missiota ja vi-
siota sek& fundamentaalista toiminnan tarkoitusta. Ylatason tavoitteista voidaan jalostaa tavoitteita eri
divisioonille, mahdollisille tytaryhtidille, tulosyksikdille, tyétiimeille ja loppujen lopuksi yksilotasolla
tietyille tyontekijoille (Ratsula 2016, 15.) N&mé toiminnalliset tavoitteet toteutuvat, kun ne saavutetaan

kayttamalla organisaation resursseja tarkoituksenmukaisesti ja tehokkaasti (Holopainen ym. 2010, 54).



Raportointiin liittyvia tavoitteita ovat sisdinen ja ulkoinen taloudellinen ja ei-taloudellinen raportointi.
N&ma voivat sisaltad organisaation tai ulkopuolisten asettamia vaatimuksia liittyen raportoinnin ajanta-
saisuuteen, luotettavuuteen tai esimerkiksi lapinakyvyyteen. (Ratsula 2016, 15.) Raportointiin liittyvien
tavoitteiden katsotaan toteutuneen, kun organisaation johdolla on paatoksenteossa kaytettavissaan luo-
tettavaa tietoa oikeaan aikaan ja kun ulkoiset sidosryhmaét voivat luottaa organisaation antamaan talou-

delliseen informaatioon (Holopainen ym. 2010, 54).

Vaatimustenmukaisuus-tavoitteisiin luetaan organisaatiota koskevien lakien ja sadnndsten noudattami-
nen, joista muodostuu minimivaatimukset organisaation toiminnalle. Organisaatioiden odotetaan so-
peuttavan toimintansa lain vaatimusten mukaiseksi, mutta nyky&an organisaatiot saattavat asettaa omat
tavoitteensa lain vaatimuksia tiukemmiksi. Toisaalta nykyaan myos lakien ja saaddsten maara on suu-
rempi ja moniulotteisempi, joten lakien ja sd&nndsten noudattamisen varmistaminen on entista vaati-
vampi tehtdva. (Ratsula 2016, 16.) Vaatimustenmukaisuus-tavoitteet saavutetaan, kun organisaatio nou-
dattaa toiminnassaan lakeja ja organisaation omia sédantgj4 ja toimintatapoja (Holopainen ym. 2010, 54).

2.2.3 Sisaisen valvonnan osatekijat

COSO-mallin mukaan sisdinen valvonta koostuu viidestd osatekijéstd, jotka liittyvat toisiinsa. Nama

osatekijat ovat

ohjausymparisto

riskien arviointi

valvontatoimenpiteet

informaatio ja viestinta
seurantatoimenpiteet (Ratsula 2016, 60-61.)

o & w0 DD P

Ohjausympéristo tarkoittaa standardien, prosessien ja rakenteiden joukkoa, joista organisaation sisdisen
valvonnan perusta muodostuu. Toimivan ja vaikuttavan ohjausympariston avulla organisaatio voi pa-
rantaa tehokkuuttaan ja mahdollistaa tavoitteidensa saavuttamisen. COSOn madritelmén mukaan oh-
jausymparistoon kuuluvat organisaation eettiset arvot ja niiden mukainen toiminta; keinot, joilla hallitus
toteuttaa valvontavelvollisuuttaan; organisaatiorakenteet ja toiminnallisuudet seké vastuut; patevan hen-
kiloston palkkaamiseen, sitouttamiseen ja heiddn osaamisensa kehittdmiseen tahtadvéan prosessin ja mo-
nipuoliset ja kattavat suorituskyvyn mittarit seka kannustimet ja palkitsemismenetelmat, joilla ohjataan
kohti vastuullista toimintaa. (Niemi 2018, 350-351.)



Riskien arviointi on tavoitteiden saavuttamiseen liittyvien riskien maarittelemista ja analysointia. Talou-
delliset, teolliset, saadanndlliset ja toiminnalliset seikat muuttuvat kaiken aikaa, joten tarvitaan meka-
nismeja kasittelemaan ja méaarittelemaan naihin muutoksiin liittyvia riskeja. Kaikkiin organisaatioihin
kohdistuu ulkoisia tai sisdisia riskeja, jotka on arvioitava. Jotta riskeja voidaan arvioida, on tiedettava
organisaation toiminnan tavoitteet. Riskien tunnistaminen ja analysointi ovatkin keskeiset osatekijat te-
hokkaassa sisdisessd valvonnassa. (Holopainen ym. 2010, 56-57.)

Valvontatoimenpiteet ovat menettelytapoja ja -politiikkoja, joiden avulla pyritddn varmistamaan, ettd
organisaatio toimii johdon antamien toimintaohjeiden mukaisesti. Ne auttavat varmistamaan, etta orga-
nisaatiossa on ryhdytty tarvittaviin toimenpiteisiin organisaation tavoitteita uhkaavien riskien hallitse-
miseksi. Valvontatoimenpiteitd tehddan organisaation kaikilla tasoilla ja kaikissa toiminnoissa. Toimen-
piteitd voivat olla esimerkiksi valtuutukset, hyvaksynnat tai vaikkapa tyotehtévien eriyttdminen. (Holo-
painen ym. 2010, 59.)

Informaatiolla ja viestinnalla tarkoitetaan tiedonkulkua organisaation eri osissa. Sen avulla henkil6sto
ymmartéa osuutensa sisdisessa valvonnassa. (Ratsula 2016, 61.) Organisaatiossa toimivat ihmiset tarvit-
sevat kayttdonsé olennaisen tiedon tehtdviensa suorittamiseksi. Organisaatioiden informaatiojérjestel-
maét tuottavat raportteja, joista véalittyy toiminnallista, taloudellista ja sdadoksiin liittyvaa tietoa. Tieto
mahdollistaa liiketoiminnan harjoittamisen ja toiminnan valvonnan. Jotta tieto tavoittaisi koko henkil6s-
ton, tarvitaan tehokasta viestintad. Tehokkaan viestinnan on kuljettava organisaatiossa kaikkiin suuntiin:
ylhaalta alas, sivuttain ja alhaalta ylds. Henkilston on saatava ylimmaltd johdolta selked viesti valvon-
tavelvollisuuksistaan. Heidan on tiedettdvd, miten yhden henkilon tekema ty0 vaikuttaa muiden ty6hon,
ja tarvittaessa heidan taytyy saada merkittava tieto kulkeutumaan ylimmaén johdon kasiin. Lisaksi tarvi-
taan viestintdd myos organisaation ulkopuolelle, esimerkiksi tavarantoimittajille tai osakkeenomistajille.
(Holopainen ym. 2010, 61.)

Seurantatoimenpiteet ovat jatkuvaa valvontaa ja erillisid arviointeja, joiden avulla saadaan tietoa sisédisen
valvonnan osa-alueiden toiminnasta ja olemassaolosta (Ratsula 2016, 61). Sisdinen valvontajarjestelma
tarvitsee seurantaprosessia, joka arvioi sen toimintaa kaiken aikaa. Toimintaa arvioidaan jatkuvilla seu-
rantatoimenpiteilld, erillisilla arvioinneilla tai naita yhdisteleméll&. Jatkuvaa seurantaa tapahtuu toimin-
nan ohessa. Jatkuvien toimenpiteiden maara ja tehokkuus vaikuttavat siihen, kuinka paljon tarvitaan
erillisid arviointeja. Jatkuvat toimenpiteet tulisi suunnitella siten, ettd ne olisivat mahdollisimman sau-

mattomasti osana organisaation normaaleja toimintatapoja. Nain ne toimivat ajantasaisesti, reagoivat



muutoksiin voimakkaasti ja ovat tehokkaampia kuin erillisill& arvioinneilla tapahtuva seuranta. (Holo-
painen ym. 2010, 62.)

2.2.4 COSO-kuutio
COSO-mallia voidaan selventad kuvassa 1 olevalla kuutiolla. Organisaation tavoitteiden kolme katego-

riaa (toiminta, raportointi ja vaatimuksenmukaisuus) on kuvattu pylvéina. Valvonnan osatekijat on ku-

vattu riveind, ja organisaation rakenne on oikeassa sivussa pystyasennossa. (Ratsula 2016, 62.)

'

Seuraptatoimenpiteet

KUVA 1. COSO-mallin tavoitteet, osatekijét ja toiminnot (Siséiset Tarkastajat Ry)

Sisainen valvonta ei siis ole yksinkertainen sarja prosesseja, vaan paljon moniulotteisempi prosessivii-
dakko. Lahes mika tahansa osatekija vaikuttaa mihin tahansa toiseen osatekijaan. Kaikki organisaatiot
tarvitsevat valvontajarjestelmaansa jokaisen osatekijan, mutta valvontajérjestelmissa on paljonkin eroa-
vaisuuksia. Eroavaisuudet johtuvat siitd, ett4 organisaatiot ja niiden valvontatarpeet ovat erilaisia. Val-
vontatarpeisiin vaikuttavat muun muassa toimiala, organisaation kokoluokka ja johtamisfilosofia. (Ho-
lopainen ym. 2010, 54-55.)

2.3 Sisaisen valvonnan tuloksellisuus

Jotta siséinen valvonta olisi tuloksellista, on kaikkien COSO-mallissa mainittujen osatekijéiden oltava
kéaytossa ja toimiva. Kaytdssa oleminen tarkoittaa sitd, ettd osatekijat ja niihin kuuluvat periaatteet on
huomioitu suunniteltaessa ja toimeenpantaessa maériteltyjen tavoitteiden saavuttamista tukevaa sisaista
valvontaa. Osatekijat ovat toimivia, kun kéytossé olevat osatekijat ja periaatteet siséltyvat organisaation

toimintaan ja sen valvontaan. Liséksi tuloksellinen sisdinen valvonta edellyttdd, ettd kaikki osatekijat



toimivat yhdessa kokonaisuutena. Tamé tarkoittaa sité, ettd osatekijat yhdessé toimiessaan vahentavat
tavoitteiden saavuttamista uhkaavien riskien méaéran hyvéksyttavalle tasolle. Osatekijat toimivat yhdessa

kokonaisuutena, eika niita pida tarkastella erillisind. (Ratsula 2016, 20.)

Sisainen valvonta on tuloksellista silloin, kun ylimmaéll& johdolla ja hallituksella on kohtuullinen var-

muus siita, ettd organisaatio, sen rakenne huomioiden:

1. saavuttaa tuloksellista seké tehokasta toimintaa, kun ulkopuolisilla tapahtumilla ei ole merkitta-
vasti vaikutusta tavoitteiden saavuttamiseen, tai kun ulkopuolisten tapahtumien luonne ja ajoitus
voidaan ennakoida, véhentden niista aiheutuvat vaikutukset hyvaksyttavélle tasolle.

2. ymmartaa, milta osin toimintoja hallitaan tuloksellisesti ja tehokkaasti, kun ulkopuolisista tapah-
tumista voi seurata merkittdva vaikutus tavoitteiden saavuttamiseen, tai kun ulkopuolisten tapah-
tumien luonne ja ajoitus voidaan ennakoida, vahentéen niista aiheutuvat vaikutukset hyvaksytta-
vélle tasolle.

3. raportoi toiminnastaan saantdjen, saadosten, standardien sekd omien raportointitavoitteidensa
mukaisesti.

4. noudattaa toiminnassaan lakeja, sdant6ja, saadoksia ja ulkoisia standardeja. (Ratsula 2016, 21.)

Organisaation johdon on mietittava tarkoin, millaiset toimintamallit ja valvontatoimet omalle organisaa-
tiolle parhaiten sopivat. Valvontatoimenpiteiden, eli kontrollien, on oltava tarkoituksenmukaisia, jotta
ne olisivat tuloksellisia. Organisaatiossa on varmistettava, etta sen sisdinen valvontajérjestelmé kattaa
oikeat kontrollit, oikeissa paikoissa ja oikea-aikaisesti. On kuitenkin hyva muistaa, etta kaikkea toimin-
taan liittyvaa epavarmuutta ei voida taysin poistaa. Kontrollien avulla ei pyrité tdyteen varmuuteen, vaan
riittdvadan varmuuteen siitd, ettd organisaatiossa toimitaan tavoitteiden ja ohjeiden mukaisesti. Koska
koko valvontaprosessi on ihmisten aikaansaama, tuloksellisuuskin riippuu ihmisistd. Kontrollit ovat
juuri niin vahvoja ja tuloksellisia, kuin on niistd vastuussa oleva johto tai esimies. (Ratsula 2016, 21—
22.)

2.4  Sisdisen valvonnan rajoitteet

Sisdisen valvonnan avulla voidaan varmistaa, ettd johto on tietoinen organisaation menestyksesta tai
menestyksettomyydestd. Pelkka asiantilan tunteminen ei yksistaan riit4, vaan tarvitaan toimenpiteita ta-
voitteiden saavuttamiseksi ja organisaation suunnan muuttamiseksi. On kuitenkin olemassa lukuisia

syitd, joiden vuoksi siséinen valvonta ei voi antaa taytt4 varmuutta minkaan tavoitteen toteutumisesta.
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Vaikka valvonta olisi suunniteltu ja jarjestetty miten hyvin tahansa, se voi antaa vain kohtuullisen var-
muuden tavoitteiden ja padmaéarien saavuttamisesta. Tavoitteiden saavuttamista haittaavat jo lahtokoh-

taisesti kaikkiin siséisiin valvontajarjestelmiin kuuluvat rajoitteet, esimerkiksi:

o paatoksentekijan virhearvio jonkin paatokseen vaikuttavan asian suhteen; erehdyksen seurauksia
ei yleensé voi enda korjata silloin, kun sen vaikutukset alkavat nakyméaan

e valvonnan jarjestamisesté vastuussa olevien velvollisuus harkita valvonnan kustannusten ja silla
saavutettavien hyotyjen suhdetta

e inhimilliset epdonnistumiset, esimerkiksi ohjeiden ymmartdminen vaarin, varomattomuuden tai
vasymyksen vuoksi tehdyt virheet, jotka voivat romahduttaa valvontajarjestelman

e tilanne, jossa kaksi tai useampi henkil® yksissé tuumin voivat ohittaa valvontajéarjestelmén

e johdon oma toiminta valvontajarjestelmén ulottumattomissa, esimerkiksi auktoriteettiasemansa
perusteella, tai tilanne, jossa hallitus ei ole valvonut johdon toimintaa. (Holopainen ym. 2010,
53.)

Liséksi erityisesti pienissa organisaatioissa resurssipula voi muodostua esteeksi tyotehtévien jakami-
sessa useille henkildille. Talldin voi syntya tilanne, jossa yhdelld henkil6lla on sisdisen valvonnan na-
kokulmasta liian laaja tehtdvakokonaisuus. Silloin niin sanottu neljan silmén periaate, jossa yhden liike-
tapahtuman toteuttamisessa on osallisina vahintéan kaksi henkil6a, ei toteudu. Samoin organisaatiomuu-
tokset, esimerkiksi yrityksen nopea kasvu vaikkapa liiketoimintakaupalla voi vaarantaa valvontajarjes-
telmén toiminnan. (Ratsula 2016, 29-30.)

2.5 Sisaisen valvonnan dokumentointi

Siséisten valvontajérjestelmien dokumentointi riippuu paljon siitd, millainen organisaatio on Kyseessé.
Organisaation koko, monimuotoisuus ja muut vastaavat seikat vaikuttavat siihen, miten valvontajérjes-
telmé&t on dokumentoitu. Isoilla organisaatioilla on usein k&ytdssadn politiikkakasikirjat, joihin on sisél-
lytetty toimintaperiaatteet ja -ohjeet seké vaikkapa informaatiojarjestelmén vuokaavio. Valvontajarjes-
telman dokumentointi ei kuitenkaan ole pakollista, eikd valvontajarjestelmén dokumentoimattomuus
suoraan tarkoita, etté jarjestelmé olisi tehoton tai sellainen, ettei sita voitaisi arvioida. Arviointi on ku-
tienkin tehokkaampaa, jos jarjestelma on dokumentoitu tarkoituksenmukaisesti. Lisaksi dokumentoin-

nista on hyotya muissakin tilanteissa. Dokumentaation avulla tydntekijat ymmartavat, kuinka jarjestelma
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toimii, ja millainen heiddn oma roolinsa siind on. Mikali jarjestelm&a joudutaan muokkaamaan, on do-

kumentaatiosta hyotyé siindkin. (Holopainen ym. 2010, 63-64.)

Siséisen valvonnan kehittdminen ja dokumentointi alkaa yritystason kontrollien tunnistamisella ja do-
kumentoinnilla. Yritys- tai organisaatiotason kontrollit ovat ohjausympériston osa, joista muodostuu si-
séisen valvontajarjestelman perusta. Namé kontrollit voidaan dokumentoida esimerkiksi kontrollimat-
riisiksi. Kontrollimatriisissa kuvataan kontrollin tavoite, riski, ehkaisevé tai paljastava kontrolli, valvon-
tatoimenpide ja tuloksellisuus eli evidenssi. (Ratsula 2016, 148-151.) Yksinkertaistettu esimerkki kont-

rollimatriisista on esitetty taulukossa 1.

TAULUKKO 1. Yritystason kontrollin dokumentaatio (mukaillen Ratsula 2016, 150-151.)

Yritystason kontrolli: Liiketapaperiaatteet
Ehkaisevé/paljas- | Valvontatoimen-

Tavoite Riski . . Evidenssi

tava kontrolli pide
Viestid tyonteki- | TyOntekijat tai | Havaitsee ja eh- | Liiketapaperiaat- | Liiketapaperiaatteet
joille ja liikekump- | lilkekumppanit | kéisee organisaa- |teet ovat henki- | ovat intranetissa
paneille yhteisistd |toimivat tahal- | tion tavoitteiden |16ston saatavilla. |kaikkien saatavilla.
to_imintaperiaat- laan tai var_]in-_ ja_ed_un vastaista | | jysille tyonteki- | HR tai esimies kay
teista gossa tavoittel- | toimintaa. joille kerrotaan periaatteet lapi uu-

den ja organi-
saation edun
vastaisesti.

liiketapaperiaat- | sille tyotekijoille.
teet.

Henkilostolle pi-
detdan saannolli-
sesti koulutusta
liiketapaperiaat-
teista.

Yritystason kontrollien jalkeen on avainprosessien vuoro. Yleisid avainprosesseja ovat osto-, myynti-.
valmistus- ja tuotekehitysprosessit. Naiden lisaksi myds kirjanpidon ja henkildstohallinnon prosesseihin
liittyy tarkeitd sisdisen valvonnan kontrolleja. Prosessien tunnistamisessa olisi tarkeéé tunnistaa koko-
naisia end-to-end-prosesseja, joita ovat esimerkiksi hankintatoiminta, joka alkaa toimittajan valinnasta

ja etenee monien vaiheiden kautta laskun maksuun ja tuotteen vastaanottoon. (Ratsula 2016, 152-153.)

Kun avainprosessit on tunnistettu, siirrytddn dokumentointiin. Hyva kaytantdé dokumentoinnissa on piir-
tdd prosessit vuokaavioksi. Prosessien dokumentoinnissa kannattaa lahted liikkeelle ylatasolta: mitka
ovat prosessin tarkeimmat vaiheet, joiden mukaan pitdisi aina toimia? Ylatason prosessikuvaus toimii

hyvéna ohjenuorana eri yksikoille ja toiminnoille, joiden tehtdvana on tunnistaa, mitka osat prosessista
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ovat itselleen relevantteja. Yksikko- tai toimintokohtaisten prosessien tulisi olla yhdenmukaisia ylatason
prosessien kanssa, mutta niissé voi olla omia erityispiirteitd, esimerkiksi lainsaddannon vuoksi. (Ratsula
2016, 154.)

Avainprosessien jalkeen tunnistetaan ja dokumentoidaan prosesseihin liittyvat kontrollit. Kaikki kont-
rollit eivét ole samanarvoisia, vaan jotkut ovat tarkedmpié kuin toiset. Kontrolleja tunnistettaessa olisikin
hyva arvioida, mitka ovat niin sanottuja avainkontrolleja. Avainkontrollien tulisi tarjota laaja kuva or-
ganisaation valvontajarjestelmasta. Kontrollien tulisi kattaa kaikki merkittaviin kirjanpidon tileihin liit-
tyvat riskit, jotka toteutuessaan aiheuttaisivat olennaisen virheen taloudellisiin raportteihin. Lisaksi kont-
rollien tulisi kattaa muutkin kuin taloudellisten raporttien luotettavuuteen liittyvét kontrollit. (Ratsula
2016, 155-156.)

Kontrollien dokumentoinnilla saadaan arvokasta tietoa organisaation prosesseista. Monesti kontrolleja
dokumentoidessa saatetaan huomata, puuttuuko prosessista jokin olennainen kontrolli tai onko tietyn
kontrollin suorittamisvastuussa epaselvyytta. Talla tavalla kontrollien dokumentointi siis auttaa kehitta-
maéaan prosesseja. Liséksi kontrollien dokumentointi, esimerkiksi vuokaavioksi, lisaa henkiloston ym-
marrysta siitd, mik& on heidén tehtdvankuvansa, vastuunsa ja miten ne vaikuttavat muiden tyéhon. Kun
henkildsto tietad edelld mainitut seikat mahdollisimman tarkasti, riski tahattomalle ohjeiden vastaiselle
toiminnalle véhenee. Nain myd6s johdolla on parempi varmuus, ettd organisaatiossa tehdaan oikeita asi-
oita. (Ratsula 2016, 156-158.)

2.6 Riskienhallinta

Kuten sisdinen valvonta, myds riskienhallinta on osa organisaation valvonta- ja ohjausjarjestelmaa. Kay-
tannossa riskienhallinta on prosessi, jolla pyritaan tunnistamaan organisaation liiketoimintaan vaikutta-
vat riskit sekd arvioimaan ja seuraamaan niitd. Riskienhallinnan avulla pyritddn ymmartaméaan riskeja,

jotta voitaisiin tehda faktaperusteisia paatoksia uhkien torjumiseksi. (Niemi 2018, 322-323.)

Riskienhallinnan keskeinen ajatus on se, etté riskeihin varaudutaan etukateen, ja ett4 toimintaan voidaan
jatkaa olosuhteista riippumatta. Riskienhallinta voidaan ndhdéd kokonaisvaltaisena toimintona ja hyvén
organisaation hallinto- ja johtamisk&ytdnnén osana. Organisaation olisi hyvé laatia riskikartoitus huo-
lellisesti sek& tunnistaa oma riskiprofiilinsa. Riskienhallinta tulisi kohdistaa kokonaisvaltaisesti organi-

saation eri toimintoihin. (Ala-aho ym. 2019, 154.)
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2.7 Sisdinen tarkastus sisaisen valvonnan arvioijana

Siséisen valvonnan arvioinnista vastaa sisdinen tarkastus. Hyvin toteutettu sisainen tarkastus tuo lisaar-
voa niin tarkastuskohteelle kuin organisaation johdollekin. Sisdinen tarkastus syventyy tarkastettavan
kohteen tietoihin ja tarkastelee sit4 ottaen huomioon riskienhallinnan, siséisen valvonnan ja hyvén joh-
tamis- ja hallintojarjestelman nakokulmat. Sisdinen tarkastus ei voi missadn tilanteessa ottaa operatii-
vista vastuuta sisdisen valvonnan toteuttamisesta, koska talloin tarkastuksen riippumattomuus ja objek-

tilvisuus vaarantuisi. (Niemi 2018, 14-17.)

Siséisen tarkastuksen perimmadinen ajatus on lisaté ja turvata organisaation arvoa tarjoamalla riskeihin
perustavaa ja objektiivista varmistusta, nakemyksia ja neuvoja. Tastd ajatuksesta kdy hyvin ilmi, mita
sisdinen tarkastus pyrkii saavuttamaan. Sisdista tarkastusta tarkemmin madariteltdessé voidaan todeta,
ettd se on objektiivista ja riippumatonta arviointi-, varmistus- ja konsultointitoimintaa, jonka tarkoituk-
sena on tuottaa organisaatiolle lisdarvoa ja parantaa sen toimintaa. Organisaation tavoitteiden saavutta-
mista tukeakseen sisdinen tarkastus tarjoaa jarjestelmallisen lahestymistavan organisaation valvonta-,
riskinhallinta-, hallinto- ja johtamisprosessien tehokkuuden arviointiin ja kehittamiseen. (Niemi 2018,
28-29.)

Sisdinen tarkastus ei vastaa siséisen valvonnan toteuttamisesta, vaan antaa ainoastaan suosituksia sen
kehittdmiseksi. Siséisen tarkastuksen onnistumisen kannalta onkin tarkeé, ettd sisdisen valvonnan ke-
hittdmiseksi annetut suositukset ovat riittdvan konkreettisia ja organisaatiolle relevantteja. Sisédisen val-
vonnan toimivuutta arvioitaessa sita on aina peilattava organisaation lahtokonhtiin ja tarpeisiin. Arvioin-
tiin tulee siis ottaa mukaan monia tekijoitd, kuten yrityksen toimiala ja koko, lainsdadanto ja riskinako-
kulmat. (Ratsula 2016, 86.)

Koska sisdinen valvonta ja riskienhallinta liittyvéat hyvin tiiviisti kaikkiin sisdisen tarkastuksen varmen-
nustoimeksiantoihin, on térkead, ettd sisdiselld tarkastuksella on riittdvd ymmarrys siséisesta valvon-
nasta, tunnetuista viitekehyksista ja siséisen valvonnan toteuttamiseen liittyvista rooleista ja vastuista.
Lisaksi tulisi ymmartad, millainen organisaation siséinen valvontajarjestelma on. Mikéli organisaation
valvontajérjestelmé& on dokumentoitu, kannattaa sisdisen tarkastuksen toimeksiantoja suunniteltaessa
kayttad apuna kontrollimatriisia sisaisen valvonnan kontrollien tunnistamisessa ja arvioinnissa. Sisainen
tarkastus arvioi seké kontrollin designia, ettd sen suorittamista. Designia arvioitaessa tarkastellaan, onko

kontrolli suunniteltu niin, ett4 sen avulla riskin todenndkdisyytté tai vaikuttavuutta saadaan pienennet-
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tyd. Kontrollin suorittamista arvioitaessa arvioidaan, onko kontrollitoimenpiteita tehty niin kuin kont-
rollimatriisissa on kuvattu. Kontrollien designin ja suorittamisen liséksi sisdisen tarkastuksen pitéisi tar-
kastella, seuraako operatiivinen johto kontrollien tehokkuutta ja niisté aiheutuvien kulujen ja hyoétyjen
suhdetta. Kontrollien olisi syyta olla tehokkaita, jotta niihin ei kuluisi liikaa resursseja saavutettuihin
hyotyihin nahden. (Niemi 2018, 348-349.)

Yksi sisdisen valvonnan toimivuuden arviointimenetelma on seuraavanlainen

1. Arvioidaan, millaisia virheitd ja vaarinkaytoksia voi tapahtua.
2. Maéadritelladn valvontatoimenpiteet sekd niiden rakenne virheiden ja véarinkaytosten paljasta-
miseksi tai torjumiseksi.

3. Tarkastellaan, onko tallaisia valvontatoimenpiteitd olemassa ja houdatetaanko niita.

Siséisen valvonnan arvioinnissa sisdinen tarkastus voi kayttaa esimerkiksi COSO-IC-kehikkoa, muoka-
ten siitd organisaatioon sopivan version. Arvioinnin voi suorittaa joko itse tai kyselyna organisaation eri
tasoille. Kyselymenetelméan avulla saadaan tuloksia, jotka ovat keskenaan vertailukelpoisia. Arvioinnin
voi tehdé kerralla koko organisaatioon tai vaikkapa eri tarkastusten yhteydessa ja laatia niista sitten yh-
teiset johtopaatokset. (Koivu, Ranta-aho & Vuoti 2010, 139-140.)

Organisaation toiminnan tehostamisen ja tavoitteiden saavuttamisessa toimiva ja vaikuttava ohjausym-
paristd on tarkedssa roolissa. Ohjausympéristoad arvioitaessa sisdisen tarkastuksen tulisi pohtia, mitka
ohjausympariston osa-alueet ja ominaisuudet ovat avainasemassa organisaation ohjausympaériston toi-
minnan kannalta. Ohjausympaériston ylatason arviointi kannattaa toteuttaa esimerkiksi sisdisen tarkas-
tuksen strategisen suunnittelun yhteydessa, koska se auttaa sisdista tarkastusta ymmartamaan ohjausym-
paristoon liittyvia riskejd. Talldin myds selviad, missd organisaatio tarvitsee tukea ja milla tavalla sisasi-
nen tarkastus voi parhaiten vaikuttaa ohjausympaéristoon ja tuoda toiminnalle lisdarvoa. Ohjausympéris-
ton arvioinnissa voi pitkalti k&yttdd Global 11A:n laatiman ohjausympériston tarkastamisen kaytannon
ohjeen sek& COSOn siséisen valvonnan viitekehyksen periaatteita. Ohjausympadriston eri osatekijoitéa

voidaan arvioida sek& kokonaisuutena, etté erillisten toimeksiantojen osana. (Niemi 2018, 350-352.)
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3 SISAINEN VALVONTA KUNNISSA

3.1 Kuntalaki kunnan toiminnan ohjaajana

3.1.1 Kuntalaki yleisesti

Kuntalain tarkoituksena on luoda edellytykset kunnan asukkaiden itsehallinnon seka osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle kunnan toiminnassa. Liséksi lain tarkoituksena on edistéa
kunnan toiminnan suunnitelmallisuutta ja taloudellista kestavyyttd. Kuntalakia sovelletaan kunnan ta-
louden ja hallinnon jarjestdmiseen ja kyseisen lain 6 8:n 2 momentissa tarkoitettuun kunnan toimintaan,
jos lailla ei toisin saadetd. (Kuntalaki 2015/410.)

Laissa sadadetaan esimerkiksi kunnan johtamisesta, hallinnosta, kunnan tehtavista, liikelaitoksista ja kun-
takonsernista, sekd myos kunnan kirjanpidosta, tilinpaatoksestd, taloussuunnittelusta, talousarviosta ja

talouden tasapainovaatimuksista. (Ala-aho ym. 2019, 11.)

3.1.2 Kuntalain vaatimukset sisaisesta valvonnasta

Vuonna 2012 kuntalain (15.6.2012/325) saannoksia uudistettiin sisdisen valvonnan ja riskinhallinnan
aiempaa tdsmallisemmalla saantelylld. Lakimuutoksen keskeinen peruste oli se, ettd riskienhallinnan
merkitys on korostunut kuntien tehtavien organisoinnin monimuotoistuessa seka kuntien siirtdessa mer-
kittdvan osan tehtévien hoidosta peruskunnan ulkopuolelle, esimerkiksi osakeyhtidihin, yhdistyksiin,

kuntayhtymiin ja liikelaitoskuntayhtymiin. (Ala-aho ym. 2019, 158-159.)

Siséisestd valvonnasta on saddetty voimassa olevassa kuntalaissa 410/2015 seuraavasti:

- Kunnanvaltuuston lakisaateinen tehtdva on pééattaa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perus-
teista. (14 8)

- Kunnanhallituksen lakisdéteinen tehtdva on huolehtia kunnan sisaisesté valvonnasta ja riskien-
hallinnan jarjestamisesta. (39 §)

- Hallintosd&dnndssa on annettava tarpeelliset maaraykset siséisesta valvonnasta ja riskienhallin-
nasta. (90 §)
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- Tilintarkastajan on tarkastettava, onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta sek& konser-
nivalvonta jarjestetty asianmukaisesti. (123 8) (Kuntalaki 10.4.2015/410.)

Lis&ksi kuntalain 115 8:ssd, joka koskee kunnan toimintakertomusta, on séédetty, ettd kunnan toiminta-
kertomuksessa on annettava tiedot sellaisista kunnan ja kuntakonsernin talouteen liittyvista olennaisista
asioista, joista ei tarvitse tehdé selkoa kunnan tai kuntakonsernin taseessa, tuloslaskelmassa tai rahoitus-
laskelmassa. Téllaisia asioita ovat muun muassa tiedot sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan jérjesta-

misestd ja niiden perusteella tehdyisté keskeisisté johtopaatoksista. (Ala-aho ym. 2019, 160.)

Kuntalain ndkemyksen mukaan kuntien tulisi mietti&, miten sisdinen valvonta ja riskienhallinta jarjeste-
taan tarkoituksenmukaisesti koko organisaatiossa. Riskienhallintaprosessi kannattaisi jarjestdd koko-
naisvaltaisesti, eiké sektorikohtaisesti ilman kokonaiskuvan havainnointia. Riskienhallinta tulisi integ-
roida johtamisjarjestelméan osaksi niin, ettei se j4& toiminnasta irralliseksi paperinpyorittelyksi. (Ala-aho
ym. 2019, 140.)

3.2 Kunnan valvontajarjestelma yleisesti

Kuntiin kohdistuu seka niiden itse harjoittamaa, omaehtoista valvontaa, ettd muualta tulevaa valvontaa.
Muualta tulevaa valvontaa ovat esimerkiksi kuntalaisten tekemat kunnallisvalitukset, tai valtion eri vi-
rastojen suorittama valvonta. (Ala-aho ym. 2019, 12-16.) Kuntaorganisaation omaehtoinen valvonta
jaetaan ulkoiseen tarkastukseen ja sisdiseen valvontaan. Ulkoinen tarkastus on tarkastuslautakunnan ja
JHTT-tilintarkastajan vastuulla. Suuremmissa kaupungeissa voi néiden liséksi olla erillinen ulkoisen
tarkastuksen yksikkd, joka vastaa tarkastuslautakunnan valmistelusta ja avustaa tilintarkastajaa. Ulkoi-
nen tarkastus on riippumatonta kunnan toimivasta johdosta. Siséinen valvonta puolestaan on osa jatku-
vaa toiminnan ja talouden seurantaa ja ohjausta. (Majoinen ym. 2008, 134.) Kuntaan kohdistuvaa val-

vontaa voidaan havainnollistaa kuviolla 1.
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KUVIO 1. Kuntaan kohdistuva valvonta (mukaillen Raudasoja & Johansson 2009, 143.)

Tilintarkastus on varmennuspalvelua, jolla tahdatédan toiminnan ja siitd annetun informaation paikkan-
sapitavyyden varmistamiseen. Tilintarkastuksen tavoitteena on siis varmistaa, etti ovatko tosiasiat to-
teutuneet sovittujen pelisdantdjen mukaisesti, onko raportit laadittu ohjeiden mukaan ja vastaavatko ne
tosiasioita. Kuntaorganisaatiota ohjaavat lait ja asetukset, maaraykset, sdéannot sekd valtuuston paatok-
set. Kuntalain mukaan tarkastuslautakunnan tehtavéna puolestaan on arvioida, ovatko valtuuston tili-
kaudelle asettamat taloudelliset ja toiminnalliset tavoitteet toteutuneet. Tarkastuslautakunnan on kiinni-
tettdvd huomiota toiminnan, toimintatapojen ja palveluiden jarjestamisen tarkoituksenmukaisuuteen.
(Ainasvuori ym. 2011, 15-16.)

Kuntaorganisaatiossa sisdisen valvonnan toiminnasta vastaavat erityisesti hallitus ja ylin viranhaltijajoh-
taja. Kuntaorganisaatioissa sisdisella valvonnalla tarkoitetaan hallituksen, muiden tilivelvollisten toimie-
linten, johdon seka henkildston toimenpiteitd, joilla pyritddn hallitsemaan riskeja ja lisétaéan tavoitteiden
saavuttamisen todennédkoisyyttd. Sisainen valvonta on kunnassa jatkuvaa toimintaa, jonka avulla var-
mistetaan tehtdvien asianmukainen hoitaminen. Siséisen valvonnan toimivuudesta vastaavat esimiesase-
massa olevat henkil6t, valvonnan toteutus on koko henkildston vastuulla, heidén tehtéviensé ja niihin

liittyvien valvontatoimenpiteiden mukaisesti. (Ainasvuori ym. 2011, 17.)

Kuntaorganisaatiot ovat monialaorganisaatioita, ja pienikin kunta voi tayttaa tyontekijamaaraltdén suu-
ren yrityksen tunnusmerkit. Tdméan vuoksi sisdisen valvonnan tulee tukeutua erilaisten seurantajarjestel-
mien varaan. Johdon tehtédvana on luoda ja yllapitaa jarjestelmid. Jarjestelmien toimivuuden ja riittavyy-

den arviointi on sisdisen tarkastuksen tarkea tehtava. Kunnassa sisainen tarkastus on sisaisen valvonnan
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nékyvin osa, joka siséltad aktiivista, suunnitelmallista ja nakyvéa valvontaa. Ulkoiseen valvontaan lu-
keutuva tilintarkastus ei voi korvata sisdista valvontaa tai siséista tarkastusta, mutta sen taytyy selvittaa,

onko sisainen valvonta jarjestetty asianmukaisesti. (Ainasvuori ym. 2011, 17-18.)

3.3 Kunnan sisdinen valvonta kaytanngdssa

3.3.1 Sisaisen valvonnan tavoitteet, tyonjako ja vastuut

Yleisesti valvonnan ldhtokohdat ovat kaikissa organisaatioissa samat. Ylimman johdon tehtdvana on
sisdisen valvonnan jarjestdminen ja sen toimivuuden ja riittdvyyden seuranta ja raportointi hallitukselle.
Hallituksen tehtdava puolestaan on toimivan johdon valvonta seka riskienhallinta- ja valvontajérjestel-
mien riittdvyyden seuranta, joka hoidetaan seuraamalla aktiivisesti ulkoisen ja sisaisen tarkastuksen ra-
portteja ja niiden asianmukaista kasittelyd. Kunnissa hallituksen tulee raportoida valtuustolle ja muille
sidosryhmille, ettd se on hoitanut ndmé velvoitteensa. (Ala-aho ym. 2019, 145.)

Kuten yrityksissakin, myos kunnissa siséisen valvonnan jarjestysvastuu on johdolla. Johdon tulisi sisdi-
sen valvonnan avulla vakuuttua siitd, ett4 organisaatiossa noudatetaan lakeja, saantoja ja asetuksia, or-
ganisaation omaisuus on turvassa, talouden ja toiminnan raportointi on ajantasaista, riittdvaa, hyodyllista
ja luotettavaa ja ettd organisaation toiminta on tuloksellista ja tehokasta. Ndiden neljan asian riittavasta
varmentamisesta vastaa kuntajohto. Kuntalain 410/2015 mukaan tdma tarkoittaa tyonjakoa, jossa kuntaa
johdetaan valtuuston hyvéksyman kuntastrategian mukaisesti, kunnanhallitus johtaa kunnan toimintaa,
hallintoa ja taloutta, ja kunnanjohtaja toimii hallituksen alaisena, johtaen hallintoa, taloudenhoitoa ja
muuta toimintaa. (Ala-aho ym. 2019, 146.)

Liséksi sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan toteuttamisesta vastaavat kaikki ne kunnan toimielimet ja
viranhaltijat, joille on annettu toimivaltaa varojen kdytdssa ja jotka toimivat viranomaisina. Kunnan si-
séisen valvonnan ja riskienhallinnan toimintatapojen tulee olla dokumentoituja seka jarjestelmallisia.

(Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2020, 19-20.)

Siséisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestdmisen linjaukset, tavoitteet ja osa-alueet seka niiden toi-
meenpano, seuranta- ja arviointimenettelyt paatetddn kunnanvaltuuston laatimissa kunnan ja kuntakon-
sernin siséisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteissa. Samoin voidaan paattaa velvollisuudesta jar-

jestééd sisdinen tarkastus, jos sisdinen valvonta ja riskienhallinta eivat tuota kunnan ja kuntakonsernin
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johdolle riittav&a varmuutta sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tuloksellisuudesta ja asianmukaisuu-
desta. (Kuntaliitto, 2015.)

Ohjeistuksen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestelmallisesta toimintatavasta antaa kunnanhal-
litus, joka myds valvoo sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimeenpanoa ja tuloksellisuutta. Kun-
nanhallituksen tulee ohjeistuksessaan huomioida avainprosessien ja jarjestelmien tunnistaminen, mer-
kittdvat ulkoistetut palvelut sekd hyvéksyttavan riskitason ja riskienhallinnan riittdvien menetelmien

maéaritteleminen. (Kuntaliitto, 2015.)

Sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan tavoitteena on varmistaa, ettd kunnalle asetetut tavoitteet saavu-
tetaan, ja ettd toiminta on tuloksellista ja taloudellista. Sisdisen valvonnan tarkoituksena on edistéa or-
ganisaation tehokasta johtamista, toiminnan kehittdmistd, tuloksellisuuden arviointia seké riskienhallin-
taa. Lisdksi valvonnan tarkoituksena on varmistaa, ettd paatosten taustalla oleva tieto on luotettavaa ja
riittdvaa ja ettd toiminnassa noudatetaan lakeja, viranomaisohjeita ja toimielinten paatoksia. Valvonnan
tarkoituksena on myds varmistua, ettd organisaation omaisuus ja voimavarat tulevat turvatuksi. (Kirjan-

pitolautakunnan kuntajaosto 2020, 19-20.)

Tavoite lakien, sdant6jen ja asetusten noudattamisesta korostuu kuntien toimintayksikoissg, joihin koh-
distuu laajempaa sééantelya kuin yksityisiin talousyksikoihin. Jos normeja ei noudateta, voi seurauksena
olla organisaation siséisia kurinpitotoimia, oikeudellisia toimenpiteité ja julkinen maineen menettami-
nen. Omaisuuden turvaamistavoitteessa on viime vuosina korostunut potilas-, asiakas- ja muiden henki-
I6tietojen tietosuoja. Liséksi julkisen talouden kiristyessd voidaan korostaa kuntien ja kuntayhtymien
toiminnan tehokkuutta ja kaytdssa olevien resurssien hyddyntamistad parhaalla mahdollisella tavalla.
Neljas tavoite, eli talouden ja toiminnan raportointi, kohdistuu seké organisaation sisélle etta sen ulko-
puolelle. Raportointitavoitteeseen liittyy kuntien ja kuntayhtymien tarkastuslautakunnan arvio valtuus-
ton asettamien taloudellisten ja toiminnallisten tavoitteiden toteutumisesta kunnassa, kuntakonsernissa
ja kuntayhtymaéssa ja se, onko toiminta jarjestetty tarkoituksenmukaisella ja tuloksellisella tavalla. (Ala-
aho ym. 2019, 146-147.)
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3.3.2 Sisaisen valvonnan menetelmét

Kunnissa sisdista valvontaa toteutetaan esimerkiksi jakamalla tehtavét, toimivallat ja vastuut selkeésti,
valvonta- ja raportointivelvoitteilla, tietojen ja tietojarjestelmien suojaamisella, omaisuuden turvaami-
sella, sopimusten hallinnalla sek& ehkéisemalla vaarinkaytoksia. My0s sisaisté tarkastusta voidaan kayt-
taa sisaisen valvonnan toteuttamisen apuvélineend. (Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2020, 20.)

Kokonaisuutena erilaisten valvontamenetelmien avulla tulisi muodostaa organisaation tarpeisiin sopiva
seké kustannustehokas valvontajarjestelma. Liséksi pitéisi varmistua siitd, etta kaikki tavoitteiden saa-
vuttamisen kannalta oleelliset kontrollit ja seurantajarjestelmét ovat olemassa ja k&ytdnndssé toimivia.
Tama vaatii ajoittaista kattavaa sisaisen valvonnan toimivuuden arviointia, jonka suorittaa esimerkiksi

sisdinen tarkastaja. (Ala-aho ym. 2019, 151.)

Kéytannossé sisdisen valvonnan toteuttamiseen osallistuu kolme osapuolta: esimiehet suorittavat joka-
paivéisen toiminnan ohessa paivittdista valvontaa, ylin johto seka luottamushenkil6t suorittavat tilivel-
volliselle kuuluvaa valvontaa ja siséinen tarkastus huolehtii alan ammattilaisena sille osoitetusta valvon-
nasta ja arvioinnista. (Holopainen ym. 2010, 177.) Siséinen tarkastus kasitelld4dn omassa luvussaan 3.4
Sisainen tarkastus.

Paivittdinen valvonta on kuntaorganisaation sisalla toimialojen ja toimintayksikéiden paivittéisiin toi-
mintatapoihin siséltyvad ja jatkuvaa paivittaista toimintojen ja varojen k&yton kontrollointia. Péivittaisen
valvonnan suorittamista varten ei ole omaa erityisté toimielintg, vaan valvonta linkittyy paivittaisiin tyo-
tapoihin. Paivittaisen valvonnan tarkoitus on varmistaa omaisuuden turvaaminen, virheiden ehkaisemi-
nen, toimintaohjeiden noudattaminen, Kirjanpidon ja muiden informaatiojarjestelmien luotettavuuden

parantaminen seké taloudellisuuden kehittdminen. (Holopainen ym. 2010, 177-178.)

Paivittainen valvonta toteutetaan ohjelmoiduilla, manuaalisilla tai néit& yhdistelevill4 kontrolleilla. Kéy-
tdnnon toimenpiteitd ovat esimerkiksi tehtdvien ja vastuiden jakaminen dokumentoiduilla paatoksilla
seka rekisteritietojen ja ohjelmistojen suojaaminen erilaisilla tietoteknisilla turvatoimilla. (Holopainen
ym. 2010, 178.)

Koska nykyisin hallinto ja palvelut ovat séhkdistyneet ja digitalisoituneet, on IT-kontrollien merkitys
kasvanut. Yleisid IT-kontrolleja ovat muun muassa tietoturvallisuusohjeistukset, palomuuri ja virustor-

junta, jotka suojaavat ulkopuoliselta tunkeutumiselta, kéyttajatunnukset ja salasanat seké& henkildstolle
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asetetut rajoitukset ohjelmien asentamisesta tietokoneisiin. Tarkempia kontrolleja ovat esimerkiksi ra-
jaukset sovellusten kayttooikeuksissa, sovellusten ohjaukseen liittyvat kontrollit, kuten laskujen reititys
ja hyvéksymisprosessi, ja tydvaiheet, jotka on pakotettu noudattamaan tiettya prosessia. (Ala-aho ym.
2019, 152.)

Erityisen kustannustehokkaita kontrolleja ovat ennaltaehkaisevat kontrollit. Esimerkki téllaisesta kont-
rollista on talousarvion ajantasainen ja kattava seuranta, jolla varmistutaan talousarvion noudattamisesta.
Toimivat ennaltaehkéisevat kontrollit ja hyva valvonta auttavat organisaatiota saavuttamaan tavoitteensa
sekd estdmaan tilanteita, joissa tyontekijoille tulisi mahdollisuus ja houkutus vaarinkaytokseen. (Ala-
aho ym. 2019, 152-153.)

Kunnan luottamushenkildiden vastuu ja toimivalta korostuvat paatoksenteossa ja toiminnan seuran-
nassa. Luottamushenkilot paattavat kuntalaisille tuotettavista palveluista, ohjaavat kunnan toimintaa hy-
vaksymélla kunnalle strategian, arvot ja toimintaperiaatteet, talousarvion ja kdyttdsuunnitelman. Lisaksi
he paattavat sadnndista ja ohjeista, jotka ohjaavat kunnan toimintaa. Paatdksenteon keskeisena osana on
jarjestaa toimiva toiminnanseurantajarjestelma. Toimiva seurantajarjestelma on keskeisessa roolissa,
kun luottamushenkil6t seuraavat paattdmiensé palveluiden toteuttamista strategian ja talousarvion méa-

réaikaraportointia hyddyntden. (Holopainen ym. 2010, (178-179.)

Keskeinen valvonnan osa-alue on talousarvion noudattamisen valvonta. Talousarvion noudattamista val-
votaan, jotta voidaan varmistua siitd, ettd kunnan hallinnossa ja toimeenpanossa noudatetaan kunnan-
valtuuston asettamia sitovia toiminnallisia tavoitteita ja talousarvion sitovia tulo- ja menoeria. (Ala-aho
ym. 2019, 163.)

3.3.3 Kuntien riskit ja riskienhallinnan menetelmat

Riskienhallinnassa ydinidea on se, ettd riskeihin varaudutaan etukéteen ja ett4 organisaation on aina
kyettava jatkamaan toimintaansa. Lisaksi kuntien monitoimialaisuus, poliittishallinnollinen organisaatio
sekd tehtdvien lakiséateisyys tuovat omat piirteensd riskienhallintaan. Riskienhallintaa tulisi kohdistaa
erityisesti niihin tekijoihin, joihin liittyy suurimpiariskeja, ja joissa riskien vahentaminen tai valttdminen
tuottaisi suurimmat hyodyt. (Ala-aho ym. 2019, 154-155.)



22

Riskeihin voidaan vastata muutamalla eri tavalla, joita ovat riskin hyvaksyminen sellaisenaan, riskin
totaalinen valttdminen, eli esimerkiksi ei ryhdyta riskialttiiseen toimintaan, riskin vahentdminen tai ja-
kaminen ulkoiselle osapuolelle kuten vakuutusyhtidlle tai riskin véhentdminen omilla kontrolleilla. (Ala-
aho ym. 2019, 156.)

Riskeja voidaan luokitella esimerkiksi strategisiin riskeihin, operatiivisiin riskeihin, lakien ja muiden
saantojen laiminlyonnin riskeihin, taloudellisiin riskeihin sek& rahoitus- ja sopimusriskeihin. Riskien
luokittelu auttaa havaitsemaan, onko riskienhallinta kokonaisvaltaista vai osittaista. (Ala-aho ym. 2019,
162.)

Strategiset riskit liittyvat kunnan pitkan aikavalin tavoitteisiin, joista monet ovat esimerkiksi asukaslu-
kuun tai tyopaikkakehitykseen liittyvia. Strategisiin tavoitteisiin niihin liittyy paljon muuttujia eli ris-
kejd, joihin kunnan johto ei voi mitenk&an vaikuttaa. T&méan vuoksi strategisia riskeja ei voida suoraan
kaataa yksistaan kunnan johdon niskaan. Toiminnalliset eli operatiiviset riskit liittyvat kunnan toimin-
toihin ja palveluihin. Operatiivisiin riskeihin voidaan varautua ldhinna resurssien oikealla kohdentami-
sella ja ennaltaehkaisevilld kontrolleilla. Laillisuusvalvonnan laiminlyontiriskit koskevat kunnassa sen
toimintaan vaikuttavien erityislakien sek& kunnallishallintoon liittyvien lakien, eli hallintolain ja kunta-
lain noudattamatta jattamistd. Taloudellisten riskien keskeisin osa-alue on talousarvion noudattaminen
niin, ettd valtuuston asettamia sitovia toiminnallisia tavoitteita ja talousarvion sitovia tulo- ja menoeria
noudatetaan kunnan hallinnossa ja toimeenpanossa. Rahoitusriskeihin lukeutuvat muun maussa likvidi-
teettiriski, luottoriski ja korkoriski. Korkoriskind voidaan esittd4 esimerkiksi korkoherkkien lainojen
osuus kunnan kaikista lainoista. Suojatakseen rahoituslainojaan korkoriskeiltd kunnat kéyttavat usein
korkojohdannaisia. Sopimusriskeja syntyy kuntien sopiessa erilaisia julkisyksityisia kumppanuuksia
vaikkapa rakentamisessa ja palvelulaitosten ylldpidossa. Sopimusriskeja voidaan hallita huolellisella so-

pimusvalvonnalla ja juristien konsultoinnilla. (Ala-aho ym. 2019, 162-165.)

3.3.4 Konsernivalvonta

Konsernivalvonta tarkoittaa kunnanhallituksen sekd muun konsernijohdon toimenpiteita, joiden avulla
hallitaan riskeja ja lisdtdan todennakdisyytta saavuttaa tavoitteet ja padmaarat. Konsernivalvonta on si-
séisté valvontaa, joka kattaa koko kuntakonsernin. Kuntalain mukaan kuntakonsernin ohjaus- ja valvon-
nan jarjestamisen vastuu kuuluu konsernijohdolle, johon kuuluvat kunnanhallitus, kunnanjohtaja seka

muut johtosddnnossa maaratyt viranomaiset. (Ainasvuori ym. 2011, 18.)
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Konsernivalvonnan tarve johtuu siitg, ettd viime vuosikymmenten aikana kuntien toiminnassa on siir-
rytty yhteistoimintaelinten, ulkoisten palveluiden ja tytdryhteisdjen varaan. Kéytanngssé tama tarkoittaa
sitd, ettd kunta jarjestad palvelut, mutta ei tuota kaikkia palveluita itse. Kehityssuunta on johtanut kun-

takonsernien merkityksen ja laajuuden kasvuun. (Ala-aho ym. 2019, 171.)

3.3.5 Sisaisen valvonnan haasteet kunnissa

Merkittava sisdisen valvonnan haaste kuntasektorilla on valvonnan kattavuuden turvaaminen. Toimin-
nan laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden valvonnan liséksi valvonnalta odotetaan nékyvaa roolia

my0s kokonaisvaltaisessa toiminnan tuloksellisuuden valvonnassa. (Ainasvuori ym. 2011, 19.)

Kuten yrityksissa, myds kunnissa sisaisen valvonnan kontrollien toimivuuden perusta on se, etté toi-
minta on ohjeiden mukaista eik& kontrolleja ohiteta. Kontrollien toimivuutta voivat uhata esimerkiksi
johdon tekemat tahalliset kontrollien ohitukset, luvaton péasy tietojérjestelmiin, tyontekijoiden yhteis-
tuumin tekemat vaarinkaytokset tai kontrollin muodollinen noudattaminen, eli tilanne, jossa kontrollin
muotoa noudatetaan, mutta asiasisaltd ohitetaan. On mahdollista, ettd kunnan johto luottaa liikaa henki-
16stO0N ja siithen, ettd sadntdja ja ohjeita noudatetaan. Tallaiseen luottamukseen pohjautuvaan valvonta-
kulttuuriin liittyy aina vaarinkaytosten riskeja. (Ala-aho ym. 2019, 152-153.)

3.4 Sisainen tarkastus

Sisaisen tarkastuksen tehtaviin kuuluu toimintojen operatiivinen tarkastaminen, talous- ja tilinpaatosra-
porttien tarkastaminen ja kunnan toimintojen normienmukaisuuden tarkastaminen. Usein painotus on
enemman toimintojen tarkoituksenmukaisuuden ja norminmukaisuuden tarkastusta, ei niink&an tilinpaa-
tostarkastusta, jonka puolestaan hoitaa erityisesti lakisaateinen ulkoinen tilintarkastaja. Sisaisen tarkas-

tuksen ja ulkoisen tilintarkastuksen on kuitenkin tehtéva tiivista yhteistyota. (Ala-aho ym. 2019, 169.)

Sisdinen tarkastus tekee tarkastuksia ja toiminnan arviointeja, toimii tarvittaessa kouluttajana, osallistuu
kehitysty6hon tai tekee muita johdon pyytdmid konsultointeja. Sisdisen tarkastuksen tydssé tarkedd on
sen tuottama lisdarvo: sisdisen tarkastuksen tehtavéna on kehittéda valvontajérjestelmid, riskienhallintaa
ja johtamista organisaatiossa. Tyon tulosten tulee sisallollisesti tukea néit4 padmaaria. (Holopainen ym.
2010, 187.)
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Kunnan johto voi siis odottaa sisdiselté tarkastukselta riskienhallinnan ja riskeihin varautumisen para-
nemista, siséisen valvonnan kontrollien ongelmakohtien havaitsemista ja kontrollien kehittdmista. Siséi-
sen tarkastuksen asema on kuitenkin konsultoiva; silla ei ole toimivaltaa itse paattaa korjaavista toimen-
piteistd, vaan ainoastaan antaa perusteltuja ja asiantuntevia kehitysideoita ja suosituksia. (Ala-aho ym.
2019, 170.)

Siséisella tarkastuksella tulee alan ammatillisten standardien mukaan olla toimintaohje, jonka organi-
saation hallitus on hyvéksynyt. Kunnassa ohjeen hyvéksyy siis kunnanhallitus. Siséisen tarkastuksen
toiminnan luotettavuuden ja tuloksellisuuden takaamiseksi sen aseman tulee olla organisaatiossa riitté-
van korkealla seka riippumatonta tarkastuskohteista. Parhaimmillaan siséinen tarkastus asemoituu suo-
raan kunnanhallituksen alaisuuteen. VVaikka sisdinen sisaisen tarkastuksen johtaja olisikin hallinnollisesti
kunnanjohtajan alainen, tulisi siséisella tarkastuksella olla suora kommunikointi- ja raportointikanava
kunnanhallitukselle. (Ala-aho ym. 2019, 170.)

3.5 Sisdisen valvonnan tarkastus ja arviointi

Kuntien ja kuntayhtymien tarkastusjarjestelmaan kuuluu kunnanvaltuuston toimikaudekseen asettama
tarkastuslautakunta, joka koostuu luottamushenkildista (Raudasoja & Johansson. 2009, 154). Tarkastus-
lautakunta toimii suoraan kunnanvaltuuston alaisena, ja sen puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan tu-
leekin olla valtuutettuja. Tarkastuslautakunnan lakisaateisiin tehtéviin lukeutuu hallinnon ja talouden
tarkastuksen jarjestaminen, mukaan lukien tilintarkastuksen kilpailutus. Kuntalaissa on s&adetty, etta
tarkastuslautakunta valmistelee valtuustolle asiat, jotka koskevat talouden ja hallinnon tarkastusta. Li-
séksi tarkastuslautakunnan tehtaviin kuuluu arvioida, ovatko valtuuston asettamat taloudelliset ja toi-
minnalliset tavoitteet toteutuneet kunnassa ja kuntakonsernissa. Tatéd varten lautakunnan on laadittava

arviointisuunnitelma. (Ala-aho ym. 2019, 38-53.)

Tarkastuslautakunta valitsee itse arviointikohteensa ja méaritellee arviointikriteerit ja -menetelmat. Ar-
vioinnissa voidaan hyodyntda tuloksellisuus- ja tarkoituksenmukaisuusarviointia. Tuloksellisuuden
méaéritelma koostuu usein taloudellisuudesta, tuottavuudesta ja vaikuttavuudesta. Arvioinnin johtopaa-
toksien perusteella voidaan arvioida, miten toiminta on onnistunut tavoitteisiin ja kriteereihin nahden.
(Ala-aho ym. 2019, 71-72.)
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Kun tarkastuslautakunta on arvioinut valtuuston asettamien taloudellisten ja toiminnallisten tavoitteiden
toteutumisen, se laati arviointikertomuksen. Arviointikertomus annetaan kunnanvaltuustolle sen tilin-
paatdskokoukseen erillisend asiakohtana. (Majoinen ym. 2008, 135.) Arviointikertomuksessa asioita
olisi hyva kasitella kriittisesti arvioiden. Lisaksi kaikki kertomukseen Kirjatut havainnot tulee perustella
ja yhdistad arvioinnin taustalla olevaan tietoperustaan. Hyvassé arviointikertomuksessa on selkeésti esi-
tetty, mihin kysymyksiin arvioinnilla on haettu vastauksia, mill& kriteereill& kysymyksiin on vastattu,
mit4 menetelmid arvioinnissa on kaytetty, millaisia havaintoja ja johtopaétoksia on tehty sek& millaisia

suosituksia naiden havaintojen ja johtopé&atdsten pohjalta on tehty. (Ala-aho ym. 2019, 81.)

Kuntalaissa todetaan, etta tarkastuslautakunta esittaa arviointikertomuksessaan arvioinnin tulokset, seké
muitakin selvityksia arvioinnin tuloksista, jos lautakunta pitaa niita tarpeellisina. Kunnanhallitus puo-
lestaan antaa kunnanvaltuustolle lausunnon toimenpiteistd, joihin arviointikertomus antaa aihetta. (Kun-
talaki 10.4.2015/410, § 121.)

Kunnanvaltuusto voi tarkastussadnnossad maaritelld, mité kaikkea tarkastuslautakunnan tulee sen mie-
lestd arvioida kuntalain edellyttdmén arvioinnin lisaksi. Tarkastuslautakunta voi esimerkiksi ottaa arvi-
ointikertomuksessa kantaa my0s tavoitteiden asettamiseen ja mittareiden pétevyyteen. (Ainasvuori ym.
2011, 75.)

Kunnanhallituksen on esitettdva toimintakertomuksessa selonteko siitd, miten sisdinen valvonta ja ris-
kienhallinta on kunnassa jérjestetty, onko kuluneen tilikauden aikana havaittu puutteita valvonnassa seka
miten valvontaa on tarkoitus kehittdd voimassa olevalla taloussuunnittelukaudella. Tilintarkastajan on
puolestaan omassa tarkastuskertomuksessaan annettava lausunto siitd, onko kunnassa sisdinen valvonta

jarjestetty asianmukaisesti. (Majoinen ym. 2008, 136.)
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4 TUTKIMUKSEN YHTEENVETO

Opinndytetyon tavoitteena on selvittdd, mitkd ovat kuntien siséisen valvonnan tavoitteet, millaisia ris-
keja kuntiin kohdistuu, miten valvonta on toteutettu, ketkd valvontaa suorittavat, millaisia kdytannon
toimenpiteitd eri kunnissa kaytetaan, miten valvontaa dokumentoidaan ja arvioidaan ja toteutuvatko val-

vonnalle asetetut tavoitteet.

Tutkimus toteutettiin Webropol-kyselyna, jonka vastaanottajina olivat kunnan koosta riippuen joko kun-
nanjohtaja, hallinto- tai talousjohtaja tai tarkastuspéallikkd. Vastaanottaja valittiin kunnan organisaa-
tiorakenteen mukaan siten, ettd han olisi kyseisestd kunnasta asiantuntevin henkild vastaamaan kyse-
lyyn. Kyselylinkki lahetettiin vastaajille sdhkopostitse, ja vastausaikaa oli kuusi tyopdivaa (perjantaista
perjantaihin).

Vastausaktiivisuuteen saattoi vaikuttaa kyselyn toteutusajankohta, joka oli péasiaisen jalkeiset viikot
huhtikuussa 2021. Vastauksia saatiin kuitenkin laajasti erikokoisista ja eri puolilla Suomea sijaitsevista

kunnista, joten analysointi ja johtopaatosten tekeminen on mahdollista.

4.1 Haastattelukohteet ja kysely

Tutkimus perustuu kuntalain ja muiden kuntia ohjaavien saanndsten seka lahdekirjallisuuden pohjalta
tehtyyn Webropol-kyselyyn. Kysymyksia oli 29 kappaletta. Kyselylomake on tdmén tydn lopussa, liit-
teessd 2. Haastattelukohteiksi valikoitui 75 eri kokoista ja eri puolilla Manner-Suomea sijaitsevaa kun-
taa. Kunnat valittiin mukaan satunnaisotantana siten, ettd otantaan saatiin mukaan kaikenkokoisia kun-

tia.

Kyselyyn vastattiin 23 kunnasta, joten vastausprosentiksi tuli 30,6 %. Eniten vastauksia saatiin 10 000—
50 000 asukkaan kunnista (34,8 %) jaalle 5 000 asukkaan kunnista (21,7 %). Vastaajarakenne on kuvattu
kuvassa 2. Vastauksia saatiin kaikista Manner-Suomen maakunnista lukuun ottamatta Paijat-Hametté,
Kanta-Hametté ja Varsinais-Suomea. Maantieteellisesti eniten vastauksia saatiin Pohjois-Pohjanmaalta,

josta tuli 18,2 % kyselyn vastauksista.
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Vastaajarakenne kunnan kokoluokan mukaan

&

4,40 %

13 % \
21,70 % Alle 5000 asukasta

Alle 10 000 asukasta

13 % Alle 50 D00 asukasta

13,10 % Alle 100 000 asukasta
» Alle 200 000 asukasta

¥li 200 000 asukasta
34,80 %

KUVA 2. Vastaajarakenne kunnan kokoluokan mukaan.

Yhteenvetoluku on jaettu kyselyn mukaisesti valvonnan toteuttamiseen, valvonnan vaikutuksiin ja val-
vonnan arviointiin ja tarkastukseen. Yhteenvetoluvun jalkeen on tutkimustulosten pohdinta seka teoria-

osuuden ja tutkimustulosten perusteella laaditut padtelmat.

4.2 Sisaisen valvonnan toteutus

4.2.1 Valvonnan tavoitteet

Kyselylla selvitettiin, miten sisdinen valvonta on toteutettu Suomen kunnissa. Taustatietojen, eli sijain-
nin, asukasluvun ja tyontekijamaaran, jalkeen ensimmainen varsinainen kysymys koski sisdisen valvon-

nan tavoitteita.

Vastausten pituus vaihteli muutaman sanan virkkeistd useiden lauseiden mittaisiin tavoitekuvauksiin,
mutta paésisalloltaan ne kaikki olivat melko samankaltaisia. Kaikista vastauksista tuli tavalla tai toisella
ilmi, ett& sisaiselld valvonnalla tavoitellaan varmuutta toiminnan tuloksellisuudesta, lain- ja hyvan hal-
lintotavan mukaisuudesta, varojen ja omaisuuden turvaamisesta seka luotettavan toiminnallisen ja talou-

dellisen informaation riittdvyydesta ja paikkansapitavyydesté.
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Toisena kysymyksené kysyttiin, kuinka hyvin riskit on kunnissa tunnistettu ja dokumentoitu. Suurim-
massa osassa kuntia oli tunnistettu monia riskeja (44 % vastauksista) tai kaikki olennaiset riskit (48 %).
Vain kahdessa kunnassa oli tunnistettu noin puolet riskeistd tai vain muutamia riskeja. Toisaalta yksi-

kaan vastaaja ei ollut ilmoittanut, ettei ainuttakaan riskia olisi tunnistettu.

Kolmas kysymys koski sitd, mitk& ovat kuntien merkittavimpia riskeja. Merkittdvimpina riskeiné esiin
nousivat taloudelliset riskit seka henkildstoriskit (molemmat 69,6 %). Toiseksi merkittavimmiksi koet-
tiin toiminnalliset riskit ja tietojarjestelmariskit (molemmat 60,9 %). Néiden selvasti erottuneiden riskien
jalkeen merkittdvimmiksi riskeiksi oli valittu rahoitusriskit, oikeudelliset riskit, vahinkoriskit, ymparis-
toriskit ja muut riskit. Merkittdvimpien riskien jakautumista voidaan tarkastella kuvassa 3.

Merkittavimmat riskit kunnissa

‘ ® Taloudelliset riskit
A = Henkiléstoriskit
26,10% Ympdristoriskit
A Tietojarjestelmariskit

= Taiminnaliset riskit

= Rahoitusriskit
69,60 %
m Vahinkoriskit

m Oikeudelliset riskit

= Muut, mitkd?

13%
60,90 %

KUVA 3. Merkittavimmat riskit kunnissa.

Muut riskit-vaihtoehdon oli valinnut kolme vastaajaa. Heille merkittavia riskeja olivat mm. sote-uudis-
tus, valtionosuuksien kehitys ja strategiset riskit. Erdén vastaajan osalta tieto riskeista ei ollut julkinen,

eika sitd nain ollen ilmoitettu.

4.2.2 Valvontaorganisaatiot ja -jarjestelmat

Valvonnan tavoitteiden ja riskien lisdksi tutkimuksessa selvitettiin myos, millaisia valvontaorganisaa-

tioita ja -jarjestelmia kunnissa on. Aihepiirin ensimmainen kysymys koski valvonnan toteutusvastuuta.
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Vastausten pituus vaihteli jalleen muutaman sanan virkkeesta useiden lauseiden pituisiin kuvauksiin,

mutta kaikissa vastauksissa oli yhtélaisyyksia.

Valvonnan jarjestamisen vastuu kuuluu yksiselitteisesti kaupungin- tai kunnanhallitukselle. Toteutta-
misvastuussa ylimpéna on vastausten perusteella kaupungin- tai kunnanjohtaja, ja hénen jalkeensa muut
tilivelvolliset viranhaltijat, kuntakonserniin kuuluvien yhtididen toimitusjohtajat ja henkildston esimie-
het. Yleisesti kaupungin- tai kunnanjohtajan, tilivelvollisten viranhaltijoiden, konserniyhtididen toimi-
tusjohtajien ja esimiesten vastuulla on sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimeenpano omalla toi-
mialallaan ja tulosalueellaan. Lisaksi he ohjeistavat alaisuudessaan olevia toimintayksikoita ja raportoi-
vat kunnan- tai kaupunginhallitukselle.

Monessa vastauksessa esille nousi my6s koko henkil6ston vastuu valvonnan toteuttamisesta osana omia
tyotehtaviadn annettujen ohjeiden mukaisesti. Henkildston vastuulle oli asetettu erityisesti riskien ennal-
taehkaisy, havaitseminen ja raportointi esimiehille.

Toinen valvontaorganisaatioihin liittynyt kysymys koski sisdisen valvonnan tai sisdisen tarkastuksen
suorittamiseen palkattua henkilostoa. Kysymyksen vastauksista ké&vi ilmi, ettd suuremmassa osassa kun-
tia tehtavéan ei ole erikseen palkattu henkilostdd. Niissa kunnissa, joissa tehtdvaan oli erikseen palkattu

henkildstod, tehtavaan palkattujen maara vaihteli kuudesta henkilésta 0,25 henkil6on.

Seuraavaksi kysyttiin, onko sisaisesta valvonnasta laadittu kirjallista ohjetta. Kirjallinen sisaisen valvon-
nan ohje oli laadittu 22 kunnassa ja sellainen puuttui vain yhdesta kunnasta.

Neljantend ja viimeisend valvontaorganisaatioihin liittyneena kysymyksena kysyttiin henkildston tietoa
omasta roolistaan ja osastaan valvonnan toteuttamisessa. Vastausten mukaan vain kolmessa kunnassa
henkil6sto ei tiedosta omaa rooliaan ja osaansa siséisen valvonnan toteuttamisessa. 20 kunnassa oma

osuus ja rooli valvonnassa on henkildstolle selvilla.

4.2.3 Valvontatoiminnot ja kontrollit

Siséisessa valvonnassa toteutusmenetelmaét ovat olennaisessa asemassa, joten oli myds olennaista selvit-

ta44, millaisia menetelmia kunnissa on kdytdssd. Kunnissa kdytdssa olevia valvontamenetelmié ja kont-

rolleja selvitettiin siten, ettd lahdekirjallisuudesta esiin nousseiden valvontamenetelmien ja kontrollien
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joukosta kyselyyn valittiin 8 menetelmad ja kontrollia, jotka vaikuttivat kuntien toiminnan kannalta olen-

naisimmilta.

Ensimmaiselld valvontamenetelmiin liittyneelld kysymyksella pyrittiin selvittdmaan, ovatko tavoittei-
den saavuttamisen kannalta oleelliset kontrollit ja seurantajérjestelmat olemassa ja kaytanndssa toimivia.
Vastaajista 95,7 % oli sitd mieltd, ettd oleelliset kontrollit ja seurantajarjestelmat ovat olemassa ja ne
myo6s toimivat kdytannossa. 4,3 % vastaajista sen sijaan koki, ettd asian suhteen on kehitettavaa eika

oleellisia kontrolleja ja seurantajarjestelmia ei ole tai ne eivat ole kéytdnndssé toimivia.

Seuraavaksi kysyttiin vaarallisista tydyhdistelmistd, tyonjaoista ja vastuualueista seké prosessikuvauk-
sista. Vaaralliset tyoyhdistelmat, eli esimerkiksi mahdollisuus sille, ettd sama henkil6 tarkastaisi, hyvék-
syisi ja maksaisi laskun, on eliminoitu kaikissa vastaajakunnissa. Ty6jakojen ja vastuualueiden koettiin
olevan selkeat 21 kunnassa, eli 91,3 %:ssa vastaajakuntia. Prosessikuvaukset eri toiminnoista antavat
selkedn kuvauksen siitd, miten jokin toiminto toimii, mutta vastausten perusteella prosessikuvauksia on

laadittu vain kymmenessa, eli 43,5 %:ssa, vastaajakunnassa.

Tietojarjestelmid, niiden kayttooikeuksia ja tietoturvallisuutta koskevien valvontatoimien ja kontrollien
osalta kaikki vastaajat olivat yksimielisid. Jokainen vastaaja koki, ettd heidan kunnassaan tietojarjestel-
maét ja tietoturva ovat ajan tasalla. Liséksi jokaisessa kunnassa tietojarjestelmien kayttdoikeudet on ra-

joitettu niin, ettd henkildsto voi kdyttaa vain tydssaan tarvitsemia jarjestelmia tai niiden osia.

Talousarvion noudattamista valvotaan talousarvion osavuosiraportoinnilla yhtd lukuun ottamatta kai-
kissa vastaajakunnissa. Sen sijaan vain 15 vastaajakunnassa sopimusten ja sitoumusten seurantaan oli

ohjelma, tai seurantaa suoritettiin muuten jatkuvasti.

Néiden valvontatoimien liséksi vastaajilla oli myds mahdollisuus kertoa vapaasti, mitd muita valvonta-
menetelmia tai kontrolleja heilla on kaytdssa. Esille nousivat erilaiset jarjestelmékontrollit, ohjeisiin pe-
rustuvat kontrollit, pistokokeet organisaation eri toiminnoissa, tyésuojeluun liittyvien asioiden seuranta
sekd henkilostolle asetetut hankintarajat. Lisaksi eréélle vastaajakunnalle oli tulossa kayttéon kokonaan

uusi sisdisen tarkastuksen ohjelma.
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4.3 Valvonnan vaikutukset paivittaiseen tyohon

Valvonnan tavoitteiden, valvontaorganisaation ja -jarjestelman seké kéytannon valvontamenetelmien ja
kontrollien lisdksi selvitettiin myds, miten valvonta vaikuttaa péivittaiseen tydskentelyyn. Valvonnan
koettiin vaikuttavan merkittavésti paivittaiseen tyoskentelyyn 10 kunnassa, ja 13 kunnassa puolestaan
koettiin, ettei valvonta merkittavasti vaikuta paivittaiseen tyohon. Kunnissa, joissa valvonnan Kkoettiin
vaikuttavan tydskentelyyn, mainittiin vaikutuksiksi varmistuksista johtuvat lisaty6t ja tyontekijoiden jat-
kuva tarve huomioida sisdinen valvonta kaikissa toimissaan. Esiin nousi laajasti myds se, etté valvonta

on luontevana osana paivittdista toimintaa.

4.4 Valvonnan dokumentointi, arviointi ja tavoitteiden toteutuminen

4.4.1 Valvonnan dokumentointi

Kyselylla selvitettiin myos sisdisen valvonnan dokumentointia, arviointia ja sitd, kuinka valvonnalle
asetetut tavoitteet ovat toteutuneet. Ensimmainen tdmén aihepiirin kysymys koski valvonnan dokumen-

tointia, toinen kysymys koski kaytettavid dokumentointimenetelmia.

Siséistd valvontaa kerrottiin dokumentoitavan 21 vastaajakunnassa. Kahdessa kunnassa valvontaa ei do-
kumentoitu. Kunnissa, joissa valvontaa dokumentoitiin, yleisimpia dokumentointimenetelmié olivat eri-
laiset raportit, joita annettiin joko yksittdin, puolivuosittain tai vuosittain. Liséksi monessa vastauksessa
nousi esiin toimialoilta ja koko kuntaorganisaatiolta vaadittavat selonteot valvonnan jarjestamisesta ja

mahdollisista poikkeamista.

4.4.2 Valvonnan arviointi

Seuraavaksi kysyttiin, arvioidaanko sisdisen valvonnan tehokkuutta sdédnndllisesti, ketka valvontaa ar-
vioivat ja millaisilla menetelmilld sitd arvioidaan. S&anndéllisté arviointia kerrottiin suoritettavan 14 kun-
nassa. Vastauksista selvisi, ettd kunnissa sisdisen valvonnan arviointia suorittavat johto, eli kaupungin-
tai kunnanhallitus ja tilivelvolliset viranhaltijat, mahdolliset sisdiset tarkastajat seka tarkastuslautakunta.

Ulkoinen arviointi kuuluu tilintarkastajan vastuulle.
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Yleisimpin& valvonnan arviointimenetelmind esiin nousivat useissa vastauksissa otanta- ja erillistarkas-
tukset, jatkuva toiminnan seuranta ja raportointi, eri toimialojen kirjalliset selonteot ja arviointikerto-
mukset. Muina arviointimenetelmind mainittiin esimerkiksi kehityskeskustelut henkiloston kanssa, kun-
talaisilta tuleva palaute seka ulkoiset arvioinnit. Lisaksi siséisen tarkastuksen rooli korostui muutamassa
vastauksessa. N&isséd vastauksissa mainittiin, ettd sisdinen tarkastus laatii tarkastussuunnitelman, jonka

mukaan se toteuttaa tarkastuksia.

Siséisen tarkastuksen kayttdmid menetelmid ovat vastausten perusteella haastattelut ja kyselyt, talousra-
portit ja data-analytiikka. Sisdisen tarkastuksen toiminnan kuvattiin olevan organisaation eri toimintojen
ja valvontajarjestelmén riippumatonta arviointia, jolla varmistetaan riskienhallinnan toimivuus, resurs-
sien tehokas ja oikein kohdistettu kayttd, johdon saaman informaation oikeellisuus, voimassa olevien
sadadoksien, madrayksien ja annettujen ohjeiden noudattaminen seké se, etté organisaation sisdinen tark-

kailujérjestelma toimii.

Valvonnan arviointiin liittyen kysyttiin vield arvioinnin tulosten hyddyntamisesta toiminnan kehittami-
sessa. Vastaukset tahdn kysymykseen olivat yhtenevéisid. Jokaisessa vastaajakunnassa hyodynnettiin

valvonnan arvioinnin tuloksia kunnan toiminnan kehittamisessa.

4.4.3 Valvonnalle asetettujen tavoitteiden toteutuminen

Vastaajakunnissa oli siséiselle valvonnalle asetettu erilaisia tavoitteita, joiden yhdistava tekija oli saada
varmuus toiminnan tuloksellisuudesta, lain- ja hyvén hallintotavan mukaisuudesta, varojen ja omaisuu-
den turvaamisesta seké luotettavan toiminnallisen ja taloudellisen informaation riittavyydesta ja paik-
kansapitavyydesta. Koska siséiselle valvonnalle on asetettu tavoitteita, on myds arvioitava, miten ndma

tavoitteet kdytdnndssa toteutuvat.

Kaikki valvonnalle asetetut tavoitteet eivat tayttyneet yhdessakaan vastaajakunnassa. Kuudessatoista
kunnassa koettiin, ettd asetetuista tavoitteista suurin osa on toteutunut. Prosentuaalisesti tdma tarkoittaa
69,6 % osuutta vastaajakunnista. Neljassa kunnassa valvonnan tavoitteista toteutuivat noin puolet, kah-
dessa kunnassa muutamia tavoitteita toteutui, ja yhdessé vastaajakunnassa suurin osa tavoitteista jéi to-

teutumatta. Valvonnan tavoitteiden toteutumista voidaan tarkastella kuvassa 4 olevalla palkkikaaviolla.
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Valvonnan tavoitteiden toteutuminen

Kaikki tavoitteet toteutuvat (0) 0%

Noin puolet tavoitteista toteutuvat (4) _ 17,40%

Muutamat tavoitteet toteutuvat (2) - 8,70%

Suurin osa tavoitteista ei toteudu (1) . 4,30%

0,00% 10,00% 20,00% 30,00% 40,00% 50,00% 60,00% 70,00% 80,00 %

KUVA 4. VValvonnan tavoitteiden toteutuminen.

4.5 Valvonnan haasteet

Lopuksi kysyttiin vield, liittyyko siséiseen valvontaan haasteita tai ongelmakohtia, ja millaisia ne mah-
dollisesti ovat. Kolmessa vastaajakunnassa koettiin, ettd valvontaan ei liity minkaanlaisia haasteita tai
ongelmia. 20 vastaajakunnassa sen sijaan oltiin sitd mieltd, ettd valvontaan liittyy haasteita tai ongelma-
kohtia.

Yleisimpiné valvonnan haasteina vastauksista nousivat esiin dokumentoinnin ja raportoinnin haasteet,
koulutuksen puute ja aika- seké resurssipula, jotka mainittiin yhdeksassé vastauksessa. Vastauksista sel-
visi, ettd valvontaan ei ole riittavasti resursseja ja aikaa. Jos resurssipula ei ole esteend, valvontaa voi-
daan tehd& hyvinkin paljon, mutta sen dokumentointi on puutteellista. Puutteellisen dokumentoinnin

vuoksi sisaisen valvonnan raportoinnin mainittiin jadvan vain yleiselle tasolle.

Muita esiin tulleita haasteita olivat yhtenéisten ja systemaattisten toimintatapojen puute, valvonnan koh-
distuminen oikeisiin asioihin, valvonnan tehokkuus, valvonnan raportoinnin paallekkaisyys talouden ra-
portoinnin kanssa, kunnan hankintaprosessi seké sisdisen valvonnan tarkeyden ja tarpeellisuuden ym-

martaminen.
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5 POHDINTA

Siséinen valvonta on prosessi, jolla pyritd&dn saavuttamaan kohtuullinen varmuus raportointiin, vaati-
muksenmukaisuuteen ja toimintoihin liittyvien tavoitteiden saavuttamisesta. Sisdistd valvontaa suorite-
taan niin yrityksissa kuin julkisellakin sektorilla. Tdman opinndytetyon tavoitteena on selvittad, mitka
ovat kuntien sisdisen valvonnan tavoitteet, millaisia riskeja kuntiin kohdistuu, miten valvonta on toteu-
tettu, ketk& valvontaa suorittavat, millaisia kaytdnnon toimenpiteitd kunnissa kéytetdén, miten valvontaa

dokumentoidaan ja arvioidaan ja toteutuvatko valvonnalle asetetut tavoitteet kaytdnnossa.

Y leisesti siséisen valvonnan tavoitteena on saavuttaa kohtuullinen varmuus kunnan toiminnan tuloksel-
lisuudesta ja taloudellisesta kestavyydestd, lainsdddannon, sdantdjen, paatosten ja johdon ohjeiden nou-
dattamisesta, omaisuuden ja resurssien asianmukaisesta kaytosta ja turvaamisesta seka taloudellisten ja
toiminnallisten raporttien oikeellisuudesta ja tietojen luotettavuudesta. Naiden tavoitteiden avulla pyri-
taan tukemaan johdon paatoksentekoprosessia ja mahdollistetaan toiminnan jatkuva kehittdminen. Toi-
minta ei rajoitu pelkastaan kunnan omaan toimintaan, vaan sen on katettava kaikki toiminta, joka on
kunnan vastuulla lainsdddannon, omistuksen, ohjaus- ja valvontavastuun sekd muiden velvoitteiden tai

sopimusten vuoksi.

Jotta edelld mainitut tavoitteet tayttyisivat, valvonnan on kuuluttava osaksi péivittdista johtamista, oh-
jaamista seka tyon suorittamista. Tassa nousee esiin tarkednd seikkana siséisen valvonnan siséllyttami-
nen osaksi normaalia paivittdista toimintaa siten, ettd normaalista poikkeavat tapahtumat tai toiminta-

hairiot tulevat automaattisesti esiin.

Vastausten perusteella kuntien siséiselle valvonnalle asettamat tavoitteet ovat yhtenevéiset ja selkeét ja
ne ovat linjassa lahdekirjallisuudessa mainittujen sisaisen valvonnan tavoitteiden kanssa. Valvonnan ta-
voitteet on kunnissa madritelty hyvin, ja ne ovat perusteltuja toiminnan jatkuvuuden, tuloksellisuuden,

taloudellisuuden, laadukkuuden, lainmukaisuuden ja onnistumisen kannalta.

Kuntien toimintaympéristd on monipuolinen ja monitahoinen. Siihen liittyvéat tavalla tai toisella niin
valtio, tyontekijat, kunnan asukkaat ja kunnassa toimivat yritykset sekd kunnanhallitus, -valtuusto ja
lautakunnat. Kaikkien néiden toiminta vaikuttavat kunnan toimintaan ja siten aiheuttavat isompia tai

pienempid riskeja. Kunnissa onkin tunnistettu varsin hyvin niiden toimintaan vaikuttavia riskeja. Suuri-
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massa osassa vastaajakunnista on tunnistettu monia riskejé tai kaikki toiminnan kannalta olennaiset ris-
kit. Kuntien toiminnan kannalta olennaisia riskeja ovat muun muassa taloudelliset riskit, henkilOstoris-

kit, toiminnalliset riskit, tietojarjestelmariskit, rahoitusriskit ja oikeudelliset riskit.

Kuntalain mukaan sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista paattdminen on kunnanvaltuuston
tehtdva. Kunnanhallituksen tehtavéksi on laissa maarétty huolehtia sisdisesta valvonnasta ja riskienhal-
linnan jarjestamisesta. Kyselyn vastauksista selvisi, ettd asia on kunnissa hoidettu lain vaatimusten mu-
kaan. Valvonnan jarjestdmisesta vastaa kaupungin- tai kunnanhallitus, ja toteuttamisvastuu on kaupun-
gin- tai kunnanjohtajalla, seka muilla tilivelvollisilla viranhaltijoilla, kuntakonserniin kuuluvien yhtioi-

den toimitusjohtajilla ja henkiloston esimiehilla.

Vaikka valvonnan toteutusvastuu onkin tilivelvollisilla, on myds koko muun henkildston rooli erittdin
tarkeé. Jotta valvonta olisi mahdollisimman tehokasta, sité pitd4 tapahtua kaikilla organisaation tasoilla.
HenkilGston on toimittava annettujen ohjeiden mukaisesti, arvioida ja ennaltaehkaista riskeja omalta
osaltaan seké raportoida havaitsemistaan epakohdista esimiehilleen. On téarkead, ettd siséinen valvonta
on luontevana osana paivittdista toimintaa, ja juuri tassa korostuu rutiininomaisia toita tekevéan henki-
16ston rooli. Kuntien palveluksessa oleva henkilosto tietdékin varsin hyvin edelld kuvatun roolinsa ja

osuutensa sisaisen valvonnan toteutuksessa.

Valvonnan kannalta on olennaista, millaisilla menetelmilla sité suoritetaan ja miten ne kdytannossé toi-
mivat. Koska kunnilla on sisdiselle valvonnalle selkeét tavoitteet, ja tavoitteita uhkaavat riskit ovat hyvin
tiedossa, on loogista, ettd suurimmassa osassa kuntia tavoitteiden saavuttamisen kannalta oleelliset kont-
rollit ja seurantajarjestelmét ovat olemassa ja kdytannossa toimivia. Kuntien kayttamat menetelmét ovat
enimmaékseen ehkaisevid, kuten vaarallisten tydyhdistelmien eliminointi, tietojarjestelmien kayttooi-
keusrajaukset, sopimusseuranta, talousarvion osavuosiraportointi seké erilaiset jarjestelmakontrollit ja

toimintaohjeisiin perustuvat kontrollit.

Jotta valvontavastuut ja -menetelmét, johdon valvonnalle asettamat tavoitteet ja organisaation toiminta-
tavat olisivat henkildston tiedossa, niista tulisi laatia kirjallinen sisdisen valvonnan ohje. Ohje auttaa
sisdisen valvonnan jalkauttamisessa tyontekijoille ja uusien henkildiden kouluttamisessa. Kirjallisen oh-
jeen tarpeellisuus onkin havaittu kunnissa, ja ohje on laadittu yhté lukuun ottamatta jokaisessa kyselyyn

vastanneessa kunnassa.
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Toimiva siséinen valvonta kuuluu saumattomasti osaksi péivittdista tyota. Tall4 tavoitellaan sitd, etta
erilaiset toiminnan epdkohdat, virheet ja riskit paljastuisivat automaattisesti normaalin toiminnan aikana,
eivatka jaisi pimentoon odottamaan erillisté tarkastusta tai arviointia. Valvonta on kunnissa saatu varsin
luontevaksi osaksi pdivittaista toimintaa. Kaytanndssa valvonta vaikuttaa péivittaiseen tyoskentelyyn
siten, ettd joissain kunnissa henkilston on huomioitava sisainen valvonta kaikessa toiminnassaan, ja
tastd aitheutuu hiukan lisatyotd. Naissa tapauksissa siséinen valvonta ei ole nivoutunut aivan saumatto-
masti paivittdisen tyon osaksi, tai valvontamenetelmissé on kehitettavaa. Jos valvonta olisi saumatto-
masti osana paivittaista tyoskentelyé ja menetelmét olisivat toimivia, ei valvonnasta pitéisi aiheutua li-

SatyGta.

Kuntalain mukaan kuntien on tilinpaatdksen yhteydessa annettava toimintakertomus, jossa esitetaan
muiden tietojen lisaksi myos tietoja sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisesté ja keskeisista
johtopaatoksista. Siséistd valvontaa koskevien tietojen antamisen vuoksi valvontaa tulisi dokumentoida.
Koska valvonnan raportointi on lakisaateistd, se on kunnissa hoidettu, mutta dokumentointi- ja rapor-
tointitavoissa olisi kehitettdvad. Kunnat ovat hoitaneet dokumentointia l&hinna erilaisilla raporteilla,
joita laaditaan yksittéin, puolivuosittain tai vuosittain. Varsinaista paivittdista, paivakirjaluontoista do-
kumentointia ei vastausten mukaan useimmissa kunnissa harjoiteta. Sille voisi kuitenkin olla tarvetta,
koska valvonnan dokumentointi ja raportointi ndhd&an kunnissa kuitenkin haasteena, ja se jadkin mo-

nesti yleistasoiseksi.

Siséisen valvonnan arvioinnin tarkeys on kunnissa ymmarretty hyvin, ja arvioinnin tuloksia hyddynne-
tadn toiminnan kehittamisessa. Siséisté valvontaa arvioivat tarkastuslautakunta, mahdolliset sisaiset tar-
kastajat seké& kaupungin- tai kunnanhallitus ja tilivelvolliset viranhaltijat. Erillista sisdisen tarkastuksen
toimintoa ei ole kaikissa kunnissa, mutta niissa kunnissa, joissa sellainen on, se suorittaa organisaation
eri toimintojen ja valvontajarjestelman arviointia objektiivisesti. Sisdisen valvonnan arviointi on tarkeaa,
jotta ndhd&an, onko valvonta toimivaa, toteutuvatko sille asetetut tavoitteet ja miten valvontaa voidaan

jatkossa kehittéa.

Valvontaa arvioidaan otanta- ja erillistarkastuksina, jatkuvalla toiminnan seurannalla ja raportoinnilla
seka toimialakohtaisilla selonteoilla ja arviointikertomuksilla. N&illd menetelmill& arviointi on varsin
kattavaa, ja osaltaan mahdollistaa siséisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisté ja keskeisié joh-

topééatoksia koskevien tietojen esittdmisen toimintakertomuksessa.
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Valvonnalle asetetut tavoitteet toteutuvat kunnissa varsin hyvin. Kuudessatoista kunnassa koettiin, etta
asetetuista tavoitteista suurin osa on toteutunut. Tavoitteiden toteutuminen on kuitenkin kaksipuolinen
tilanne. Valvonta on onnistunutta, kun se saavuttaa tavoitteensa, mutta valvonnan ja kunnan toiminnan

kehittdmisen kannalta on hyva miettid, ovatko tavoitteet olleet liian helposti saavutettavissa.

Yleisimmat siséisen valvonnan haasteet ovat dokumentoinnin ja raportoinnin haasteet, koulutuksen
puute ja aika- seka resurssipula. Aika- ja resurssipulasta johtuen valvontaa ei joko ehdita suorittamaan,
tai sitd suoritetaan puutteellisesti ja dokumentointi j&& yleistasoiseksi. Heikon dokumentoinnin vuoksi
syntyy haasteita valvontaa raportoitaessa, koska suoritetuista valvontatoimenpiteistd, kontrolleista ja ha-
vainnoista ei ole kunnollista dokumentaatiota. Koska dokumentointi on puutteellista, my®s raportit jaa-

vat vain yleistasolle.

Siséisen valvonnan haasteiksi vastaajat kertoivat myds systemaattisten ja yhtendisten toimintatapojen
puutteen. Systemaattisten ja yhtendisten toimintatapojen puuttuessa valvonnan taso ja menetelmat vaih-
televat. Koulutuksen puutteesta johtuen ei valttamatta olla edes tietoisia oikeista toimintatavoista, eiké
osata kohdistaa valvontaa oikeisiin kohteisiin. Koulutuksen puutteen voi ndhda myds syyksi, jonka
vuoksi valvonnan tarpeellisuutta ei ymmarreta. Kuntalaissa esitetddn vaatimuksia sisdisen valvonnan

toteuttamisesta, mutta silti on mahdollista, ettei valvonnan tarpeellisuutta olla ymmarretty.

Vaikka resurssipula mainittiin useassa vastauksessa valvonnan haasteeksi, vain kymmenesséa kunnassa
siséisen valvonnan tai sisdisen tarkastuksen suorittamiseen oli palkattu henkilostod. Nykyisen toiminnan
tehostamisen ja kustannusten karsimisen aikakaudella ei kovin herkésti palkata ylimaéaraista henkilostoa,
mutta kunnissa voisi silti olla aiheellista miettig, toisiko valvontaresurssien lisaédminen lisd4 varmuutta
tavoitteiden saavuttamiseen, ja olisiko téllainen panostus kannattavaa kasvavista henkilostokustannuk-

sista huolimatta.

Kokonaisuutena valvonta on kunnissa jérjestetty ja toteutettu hyvin. Valvonnalle on asetettu selkeét ta-
voitteet, ja ne riskit, jotka kuntien toimintaa uhkaavat, on suurelta osin tunnistettu. Merkittavimmat kun-
tiin kohdistuvat riskit ovat taloudelliset riskit ja henkildstoriskit, joihin on kuitenkin osattu varautua oi-
keilla valvontatoimenpiteilla. Valvontatoimenpiteet ovat paasaantoisesti toimivia, ja sisaiselle valvon-

nalle asetetut tavoitteet tayttyvéat varsin hyvin.
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Kunnissa arvioidaan siséistd valvontaa, ja arvioinnin tuloksia hyédynnetédén toiminnan kehittdmisessa
ja suunnittelussa. Siséinen valvonta koetaan kunnissa tarkeéksi, mutta valvontaan ei aina ole kaytetta-
vissé riittavasti aikaa tai henkildstoresursseja. Lisaksi toimintatavat eivat ole yhtendisia ja systemaattisia.
Edelld mainituista haasteista johtuen syntyy haasteita myds valvonnan dokumentoinnissa, raportoin-
nissa. Eniten kehitettdvaa olisikin juuri siséisen valvonnan dokumentoinnissa, toimintatapojen yhtendis-

tdmisessa ja resursoinnissa, jotta tarked valvontaty®d onnistuisi viela paremmin,

Opinnaytetyon tavoitteena oli selvittad, mitkd ovat kuntien siséisen valvonnan tavoitteet, millaisia ris-
keja kuntiin kohdistuu, miten valvonta on toteutettu, ketkd valvontaa suorittavat, millaisia kdytannon
toimenpiteita kunnissa kaytetadn, miten valvontaa dokumentoidaan ja arvioidaan, seka toteutuvatko val-
vonnalle asetetut tavoitteet kaytdnndssa. Kaikkiin néaihin kysymyksiin saatiin vastaukset, joten tyo saa-
vutti tavoitteensa. Rajallisen vastaajamaaran vuoksi ei voida yleistaa, ettd tydssa mainitut seikat patisivat

jokaisessa Suomen kunnassa, mutta ne antavat kuitenkin yleiskuvan sisdisen valvonnan tilasta kunnissa.

Taman tyon tekeminen oli opettavaista, haastavaa ja mielenkiintoista. Sisdinen valvonta on aiheena mie-
lenkiintoinen, ja sité voi tutkia niin yritysten, kuntien kuin valtion organisaation nakékulmasta. Kuntien
nékokulma aiheesta kuitenkin kiinnosti minua eniten, joten valitsin sen. Tyotd tehdessé opin, kuinka
tarkedsta asiasta on kysymys, sekd miten se on kdytannossa toteutettu. Kuntien siséiseen valvontaan
liittyvia jatkotutkimuksen aiheita ovat sisdinen tarkastus, riskienhallinta ja vaikkapa kunnan toimintaym-

paristd kokonaisuudessaan.

Lopuksi esitan lampimét kiitokseni tyon ohjaajalle, jokaiselle kyselyyn vastanneelle henkil6lle, sek&

kaikille muille, jotka ovat auttaneet ja tukeneet tyon tekemisessa.
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LITTEET LIITE1

Hei,

Olen Antti Rauma Paikkakunnalta X ja opiskelen Centria-ammattikorkeakoulussa liiketalouden tra-
denomiksi.

Olen tekemissd opinndytetyotd aiheesta ’Sisdinen valvonta kunnissa”, ja tyoni tutkimusosuutta varten
haluaisin teidén vastaavan kyselyyn, johon paasette oheisesta linkistad. Kysymyksia on 29 kappaletta, ja
vastaamiseen kuluu aikaa noin 10-15 minuuttia.

https://link.webropolsurveys.com/S/B94995E5A65DF33E

Toivon vastaustanne 16.4.2021 mennessa.

Mikali ette ole omassa organisaatiossanne oikea henkilé vastaamaan kyselyyni, voitteko valittad sen
eteenpéin henkil6lle, joka voisi siihen vastata.

Kiitos jo etukéateen vastauksistanne.

Terveisin

Antti Rauma
tradenomiopiskelija, liiketalous
Centria-ammattikorkeakoulu


https://link.webropolsurveys.com/S/B94995E5A65DF33E

Sisainen valvonta

. Kuntanne koko

Alle 5000 asukasta
Alle 10 000 asukasta
Alle 50 000 asukasta
Alle 100 000 asukasta
Alle 200 000 asukasta
Yli 200 000 asukasta

. Kunnan sijainti

Ahvenanmaa
Eteld-Karjala
Eteld-Pohjanmaa
Eteld-Savo

Kainuu
Kanta-Hame
Keski-Pohjanmaa
Keski-Suomi
Kymenlaakso
Lappi

Pirkanmaa
Pohjanmaa
Pohjois-Pohjanmaa
Pohjois-Karjala
Pohjois-Savo
Paijat-Hame
Satakunta

Uusimaa (Ei PK-seutu)
Varsinais-Suomi

PK-seutu

. Kuntanne vakituiset tyontekijat, kpl.

&
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4.

Kuvaile lyhyesti sisdisen valvonnan tavoitteet kunnassanne.

2 B T T B T O

S (R I R A A (R B (AN =

3

N o

Kuinka hyvin kuntanne riskit on tunnistettu ja dokumentoitu?
Riskeja ei ole tunnistettu lainkaan
Muutamia riskeja tunnistettu
Noin puolet riskeista tunnistettu
Monia riskeja tunnistettu

Kaikki olennaiset riskit tunnistettu

Mitk& ovat kuntanne merkittavimmat riskit? Voit valita monta vaihtoehtoa.

Taloudelliset riskit
Henkil6storiskit
Ymparistoriskit
Tietojarjestelmariskit
Toiminnalliset riskit
Rahoitusriskit
Vahinkoriskit
Oikeudelliset riskit

Muut, mitka?

7.

Kuka/Ketka vastaavat sisdisen valvonnan toteuttamisesta?

&

1 of
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8. Onko kunnassanne palkattu henkildst6a suorittamaan sisaista valvontaa / sisaista
tarkastusta?

Kyll4, kpl

o

~

Ei
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9. Onko kunnassanne laadittu kirjallinen sisaisen valvonnan ohje?

© kylla

© Ei
10. Henkil6sto tietdd oman roolinsa ja osansa valvonnan toteutumisessa.

© kylla

© Ei
11. Tavoitteiden saavuttamisen kannalta oleelliset kontrollit ja seurantajarjestelmat ovat
olemassa ja kdytanndssa toimivia.

© kylla

Ei
12. Vaaralliset tydyhdistelmat on eliminoitu esim. sama henkil6 ei suorita laskun hyvak-

symista ja maksatusta.
-

o~

Kylla

© Ei

13. TyOnjaot ja vastuualueet ovat tarkasti rajatut ja selkeat.

© Kylla

© Ei

14. Eri toiminnoista on laadittu prosessikuvaukset.

© Kylla

“ Ei

15. Tietojarjestelmat (ml. kayttgjatun. ja salasanat) ovat ajan tasalla.

© Kylla

“ Ei

16. Tietojarjestelmien kaytté on rajattu kayttéoikeuksin (henkild voi kayttaa vain tyos-
saan tarpeellisia).

© Kylla

“ Ei

17. Tietoturva on ajan tasalla.

© Kylla

“ Ei
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18. Kunnassanne tehdé&éan talousarvion osavuosiraportointia.

© kylla

“ Ei

19. Sopimuksia ja sitoumuksia seurataan jatkuvasti tai seurantaan on ohjelma.
© kylla

“ Ei

20. Onko kaytéssanne muita valvontamenetelmia edella mainittujen liséksi?

On, mita

Ei

21. Vaikuttaako sisainen valvonta paivittaiseen ty6hon merkittavasti?

Kyll4, miten

Ei

22. Dokumentoidaanko kunnassanne sisaista valvontaa?

o~

Kyll4, miten

Ei

23. Sisaisen valvonnan tehokkuutta arvioidaan saannoéllisesti.

© Kyl

“ Ei

24. Kuka/ketka arvioivat sisaisen valvonnan toimivuutta?

&
1 of

25. Millaisilla menetelmilla valvontaa arvioidaan?

3
N of”
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26. Sisaisen valvonnan arvioinnin tuloksia hy6édynnetaan toiminnan kehittdmisessa.

© Kylla

“ Ei

27. Liittyyko sisdiseen valvontaan haasteita/ongelmakohtia?

~

Kylla, mita

Ei

28. Kuinka hyvin sisdisen valvonnan tavoitteet toteutuvat kunnassanne/kaupungis-
sanne?

C Suurin osa tavoitteista ei toteudu
Muutamat tavoitteet toteutuvat
Noin puolet tavoitteista toteutuvat

Suurin osa tavoitteista toteutuu

I TR B

Kaikki tavoitteet toteutuvat

29. Mikali haluatte kertoa kuntanne sisaisesta valvonnasta vapaasti, voitte kirjoittaa ta-

han. :'
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