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Nikokulmia tilintarkastukseen jaarviointiin
— aiheen valinta ja merkitys

Lili-Anne Kibn, Ulriika Leponiemi, Lasse Oulasvirta,
Janne Ruohonen ja Jani Wacker

Tdmdin artikkelin tavoitteena on taustoittaa kdsilld olevaa kokoo-
mateosta ja sen merkitystd tilintarkastuksen ja arvioinnin tieteel-
lisen tutkimuksen kannalta. Alan tutkimusta Iéhestytddn sekd
vdhdn yleisemmin ettd tdhédn kokoomateokseen sisdllytettyjen
artikkelien pohjalta. Tutkimus toteutetaan poikkitieteellisend kir-
jallisuuskatsauksena, jossa otetaan huomioon valittuja kauppa-,
oikeus- ja hallintotieteellisic ndkékulmia. Kirjallisuuskatsauksen
tuloksena muodostetaan kokonaiskuva teoksen motiiveista sekd
tutkituista tilintarkastukseen ja arviointiin liittyvistd kysymyksistd.

Johdanto

Timi kokoomateos tuottaa uutta ticteellisesti tutkittua tictoa tilintarkas-
tuksesta ja arvioinnista. Tilintarkastuksen keskeinen perustehtivi on pyrkid
varmistamaan tilivelvollisten tahojen antaman tilinpaitdsinformaation oi-
keellisuutta ja riittavyyted (Hayes, Dasse, Schilder & Wallage 2005, 15). Ti-
lintarkastukseen liittyva tieteellinen tutkimus on alkanut herdttii laajempaa
kiinnostusta viime vuosikymmenten kuluessa. Ulkomailla alan tieteellinen
tutkimus alkoi vauhdittua ja yleistyd 1970-luvulta alkaen ja Suomessa erityi-
sesti 2000-luvulta lihtien, vaikkakin lukuisia laskentatoimen pro graduja (ks.
Pirinen 1998), muutamia viitoskirjoja (ks. Kihn & Nisi 2011) ja yksittaisii tie-
teellisid artikkeleita (Sundgren 1998) oli meilld julkaistu jo aiemminkin.
Vaikka tilintarkastukseen keskittyvé tutkimus kehittyi monia muita las-
kentatoimen osa-alueita huomattavasti myohemmin, siihen liittyvaa tutki-
musta on nykyisin runsaasti saatavilla. Tutkimuksia on julkaistu muun muas-

sa monografioina sekd kokoomateoksissa ja kotimaisissa ja kansainvilisissa



tieteellisissd lehdissa julkaistuina artikkeleina.! Tilintarkastuksen tieteellinen
tutkimus muodostaa yhden keskeisen (ulkoisen) laskentatoimen tutkimuksen
osa-alueen, ja se on herittinyt myds oikeusdogmaattista kiinnostusta (ks. Kos-
kinen 1999; Aspholm 2002).

Vuosikymmenten kuluessa julkaistut tutkimukset ovat kattaneet erilaisia
teemoja. Kestosuosikkien joukossa ovat olleet myos tassa teoksessa kiasiteltavit
aiheet eli tilintarkastajan rooliin ja vastuuseen, tilintarkastuksen laatuun seki
tilintarkastuskertomukseen tavalla tai toisella liittyvit teemat (ks. Pirinen
1998; Laitinen & Jirvinen 2007; Kihn & Nisi 2011). Kuten seuraavissa ar-
tikkeleissakin, uusien tutkimusten avulla teemoihin on saatu tuotettua uusia
kasitteellisia, teoreettisia ja/tai empiirisid nikokulmia.

Tiamin artikkelin tavoitteena on taustoittaa kisilli olevaa kokoomateos-
ta ja sen merkitystd sekd tilintarkastuksen ettd arvioinnin tieteellisen tut-
kimuksen kannalta. Yleensa tilintarkastusalan tutkimus kytkeytyy yhteen
tieteenalaan, yleisimmin liiketaloustiede laskentatoimeen, ja arvioinnin alan
tutkimus vastaavasti hallintotieteelliseen julkisjohtamiseen. Tama artikkeli
toteutetaan poikkitieteellisend kirjallisuuskatsauksena uuden tyyppistenkin
nikokulmien mahdollistamiseksi siten, etti seuraavassa kiinnitimme huo-
miota laskentatoimen ja julkisjohtamisen nikokulmien ohella myos oikeustie-
teellisiin nikokulmiin aiempien teostemme perinteen mukaisesti (Heiskanen,
Kihn & Nisi 2009; Vakkuri, Oulasvirta, Wacker & Kivimiki 2011; Oulasvir-
ta, Kihn, Minttiri & Wacker 2013; Kihn, Leponiemi, Oulasvirta, Vahtera &
Wacker 2015).

Seuraavassa luvussa taustoitetaan ja analysoidaan tihin kokoomateokseen
valittuja tilintarkastusta kisittelevid artikkeleita. Sen jilkeen syvennytiin
arvioinnin tutkimukseen seka yleisemmin ettd tihin kokoomateokseen va-
littujen artikkelien valossa. Lopuksi muodostetaan kokonaiskuva tutkituista

tilintarkastukseen ja arviointiin liittyvistd kysymyksista.

' Esimerkkeini mainittakoon seuraavat tieteelliset aikakauskirjat: Accounting,
Auditing and Accountability Journal; Auditing: A Journal of Practice & Theory, Journal
of Accounting, Auditing and Finance; International Journal of Accounting, Auditing and
Performance Evaluation; seki International Journal of Auditing.
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Valitut tilintarkastuksen cutkimukset

Kokoomateoksen artikkeleista seitseman liittyy tilintarkastukseen. Niista
kolme ensimmiistd kisittelee tilintarkastuksen rooliin, tilintarkastajan vas-
tuuseen ja siirtohinnoitteluun liittyvid kysymyksia oikeusdogmaattisesti.
Nimai tutkimukset jatkavat siten muun muassa Koskisen (1999) ja Aspholmin
(2002) viitoskirjojen viitoittamaa tilintarkastustutkimuksen oikeusdogmaat-
tista tutkimussuuntausta. Artikkelien keskeiseni motiivina olivat tilintarkas-
tuksen muuttuvat kansalliset ja kansainviliset standardit ja saidnnokset, mika
oli yksi Tampereen yliopiston Tampere-talolla kevialld 2015 jirjestetyn tilin-
tarkastuksen ja arvioinnin symposiumin paiteemoista.

Taustalla oli havainto siitd, ettd tilintarkastusala on ollut huomattavien
saidadosmuutosten kohteena viimeisen 10 vuoden ajan. Suomessa nimi muu-
tokset ovat osittain juontaneet Euroopan unionin sdintelysti, ja osittain kyse
on ollut puhtaasti kansallisista tilintarkastusjirjestelmidn muutoksista seki
tilintarkastajan tehtavikenttadn vaikuttavista osakeyhticlainsaadinnén muu-
toksista. Yhti kaikki tilintarkastajan rooli on vuosien saatossa muuttunut ai-
kaisempaa vaativammaksi. Parhaiten titd muutosta kuvaavat maallikkotilin-
tarkastusjirjestelmistd luopuminen sekd tyoén vaativauden lisidntyminen ja
tyon monipuolistuminen. Aiemmin tilintarkastaja miellettiin erityisesti osak-
keenomistajien etujen valvojaksi, mutta nyky-yhteiskunnassa tilintarkastajan
roolina on yhi enemmin toimia myds velkojien, sijoittajien ja yhteiskunnan
ctujen valvojana. Tilintarkastajan pitdd monimutkaistuvassa yhteiskunnassa
esimerkiksi kansainvilisten standardien velvoittamana arvioida ammatillisen
harkintansa nojalla verraten laajasti yrityksen toiminnan jatkuvuutta ja sithen
liittyvid epavarmuustekijoiti (ks. Ojala, Leppinen & Koskelainen 2017, 137-
162). Muutoksessa on kiinnitettivd huomiota myds tilintarkastajan vahin-
gonkorvauskysymyksiin (ks. tilintarkastajan vastuusta Savela 2015, 151-199).
Titd teosta kirjoitettaessa osakeyhtiolainsidddnnon muutoksia selvitetaan
(Oikeusministerid 2016), ja toisessa tydryhmissi pohditaan, tulisiko hallin-
non tarkastuksesta luopua ja tilintarkastuksen raja-arvoja nostaa nykyisesti
(Tyo- ja elinkeinoministerid 2016).

Ensimmiisessi oikeusdogmaattisessa artikkelissa Janne Ruohonen (2017,

27-46) valaisee tarkemmin tilintarkastusalan siintelyn keskeisimpii jo to-
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teutuneita ja mahdollisesti jatkossa tulevia muutoksia. Artikkelin erityisend
tavoitteena on arvioida tilintarkastuksen sdantelymuutosten vaikutuksia eri-
tyisesti osakeyhtion tilintarkastajan rooliin tilintarkastuskohteen toiminnan
lainmukaisuuden tarkastajana. Tutkimuksensa tuloksena Ruohonen esittd
rakentavaa kritiikkia tilintarkastusalan kansainvilisestd sdantelykehityksesta.
Suomalaisen tilintarkastuksen erityispiirteet tulisi ottaa siintelyd uudistet-
taessa huomioon. Ruohonen ei pida tarkoituksenmukaisena kehityssuuntaa,
jossa tilintarkastus tulevaisuudessa koskisi vain merkittivid yhteisoja. Tilin-
tarkastajan nidkokulmasta tilintarkastus- ja osakeyhtiolainsiadinnon uudis-
tuksissa tulisikin kiinnittad huomiota erityisesti sidnnosten riittavain selkey-
teen.

Toisessa artikkelissa Veikko Vahtera (2017, 47-60) kisittelee tilintarkasta-
jan ja yhteison johdon vahingonkorvausvastuuta. Alan aiemmissa tutkimuk-
sissa on yleensi keskitytty joko tilintarkastajan tai johdon vahingonkorvaus-
vastuuseen. Vahteran tutkimus yhdistdd molemmat nikokulmat tutkimalla
tilintarkastajan ja yhteison johdon vahingonkorvausvastuun keskiniista suh-
detta uusimman lainsadgdannén pohjalta. Lahtokohtana on olettamus siitd,
ettd tilintarkastaja on vahingonaiheuttajana lihes poikkeuksetta toissijainen.
Tilintarkastajan aiheuttama vahinko liittyy talloin siihen, ettd hin ei ole rea-
goinut jonkin toisen tahon tekemiin moitittavaan tekoon. Useasti ensisijai-
nen vahingonaiheuttaja on yhteisén johto, joka on laiminly6ényt oman valvon-
tavelvollisuutensa tai syyllistynyt itse taloudellisiin vadrinkaytoksiin. Saatujen
tulosten perusteella Vahtera pdityy esittimiin tiettyja muutoksia yhteisolain-
siadantoon. Vahteran tutkimus tdydentad aihealueen aiempia oikeusdogmaat-
tisia (Aspholm 2002) ja laskentatoimeen liittyvid (Kihn & Nurmela 2009) tut-
kimuksia.

Viljami Tenhunen (2017, 61-79) kisittelee vero-oikeudellisessa artikkelis-
saan siirtohinnoittelua ja sen suhdetta oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden
periaatteisiin. Nama verotusta koskevat kysymykset ovat tarkeitd my6s tilin-
tarkastuksen nikokulmasta. Siirtohinnoittelulla tarkoitetaan etuyhteydessi
olevien osapuolten vilisten transaktioiden hinnoittelua. Tyypillisesti siirto-
hinnoitteluun liittyvit kysymykset koskevat valtioiden rajat ylittdvid transak-

tioita, jolloin vero-oikeudellinen nikokulma asiassa korostuu. (Ks. Penttild
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2015, 120—121; [somaa-Myllymiki 2016, 3—5.) Tenhusen artikkelissa nostetaan
esille siirtohinnoittelun ja sitd koskevan siintelyn tulkinnanvaraisuus, mika
voi olla ongelmallista oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden nikékulmasta.
Tasta lahtokohdasta kisin artikkelissa systematisoidaan oikeusvarmuuden
kisitettd ja tuodaan esille onnistuneen siirtohinnoitteluprosessin askelmerkit
eli keskeiset siirtohinnoittelun hallinnassa huomioitavat asiat.

Seuraavat kolme artikkelia liittyvit tilintarkastuksen laatuun ja siind ilme-
neviin puutteisiin. Lili-Anne Kihnin (2017, 81-100) artikkelin tavoitteena on
luoda yleiskatsaus uusimpaan tilintarkastuksen laatua kisittelevdin tieteelli-
seen tutkimukseen. Laatua yleisemminkin ja tilintarkastuksen laatua erityi-
sesti lahestytdin sekd aiheesta muodostettujen teoreettisten viitekehysten ettd
asiaa havainnollistavien yksittdisten esimerkkitutkimusten avulla. Lopuksi
niitd suhteutetaan keskeniin, jolloin analysoituja tutkimuksia arvioidaan
esiteltyjen teoreettisten viitekehysten valossa. Tutkimuksen keskeisimmit tu-
lokset liittyvit Garvinin (1988) laatukisitteen nikékulmien tiydentimiseen
kahdella uudella laatunikokulmalla, tilintarkastuksen laatukisitteen moni-
saikeisyyden avaamiseen, sekd jo tutkittujen ja tutkimusta edelleen vaativien
aiheiden ja tutkimusasetelmien kartoittamiseen.

Salme Nisin (2017, 101-112) artikkeli liittyy tilintarkastuksen laaduk-
kuudessa mahdollisesti ilmeneviin puutteisiin. Artikkelissa keskitytdin kan-
sainvilisissi tutkimuksissa esille tulleeseen luovaan laskentatoimeen (creative
accounting) liittyviin tarkoitukselliseen harhaanjohtamiseen ja epieettisyy-
teen (Park 1958; Nisi 2016) tilintarkastajien ongelmana. Nisin artikkelin ta-
voitteena on tuoda luovan laskentatoimen kisite suomalaiseen laskentatoimen
keskusteluun ja avata ko. kisitettd kisiteanalyysin keinoin. Artikkelissa va-
laistaan myos laskentaihmisten ammattitaidon merkitysta luovan laskennan
mahdollistamisessa, luovan laskentatoimen esiintymista yrityksissd ja julkisel-
la sekrorilla, seka tilintarkastajan roolia erilaisten porsaanreikien etsimisessd ja
hy6dyntamisessd. Tulostensa pohjalta Nisi paityy tekemiin tiettyja suosituk-
sia laskenta-ammattilaisten (ml. tilintarkastajien) koulutukseen liittyen.

Pasi Leppisen, Hannu Ojalan, Lasse Oulasvirran ja Jani Saastamoisen
(2017, 113-136) kosmeettisen tuloksen ohjauksen artikkeli liittyy edelld mai-

nituista teemoista seki tilintarkastuksen laadukkuuteen (ks. Kihn 2017) etti
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luovaan laskentatoimeen (ks. Nisi 2017). Artikkelin tavoitteena on tarkastella
kosmeettiseen tuloksen ohjauksen ja tilintarkastuksen laadun vélista yhteytta.
Aihepiirin aiemmat tutkimukset ovat keskittyneet yrityksiin. Leppdsen ym.
tutkimuksen uutena nikokulmana on tutkia asiaa suomalaisella kuntasek-
torilla. Tutkimus edustaa tilintarkastusalan valtavirtatutkimuksen mukaista
kvantitatiivista tutkimusta (Kihn & Nisi 2011). Tutkimuksessa muodoste-
taan hypoteeseja ja testataan niitd tilastollisten menetelmien avulla. Osan
hypoteeseista havaitaan saavan tilastollisesti merkittavaa tukea.

Viimeinen tilintarkastusalan artikkeli liittyy tilintarkastuskertomuksiin
ja erityisesti niiden mukauttamiseen sek tilintarkastajan pditoksentekoon.
Hannu Ojalan, Pasi Leppisen ja Anna-Liisa Koskelaisen (2017, 137-162) ar-
tikkelin tavoitteena on tulkita tilintarkastajan ammatilliseen harkintaan
liiceyvid padctoksentekoa pienten ja keskisuurten asiakasyritysten toiminnan
jatkuvuuden arvioinnissa. Tutkimuksessa tiydennetaan Carsonin, Fagherin,
Geigerin, Lennoxin, Raghunandan ja Willekensin (2013) muodostamaa viite-
kehysta. Jatkuvuuden arviointiin liittyvistd ammatillisesta harkinnasta muo-
dostetaan uusi viisiportainen jasennys. Tutkimushaastatteluissa esiin nousseet
tilintarkastajien niakokulmat sijoitetaan edelld mainittuun ryhmittelyyn. Li-
siksi havaitaan, ettd tutkimuksen empiiriset havainnot tukevat Carsonin ym.
(2013) esittimid toiminnan jatkuvuuden raportointiin perustuvaa ryhmitte-

lya.

Arvioinnin tutkimuksesta

Arviointi on médriteltavissd inhimillisen toiminnan arvottamiseksi valituilla
kriteereilld. Arviointitutkimus noudattaa tieteellisen tutkimuksen sdintoja
pyrkien systemaattiseen tiedonkeruuseen ja arvioiviin johtopdatoksiin mah-
dollisemman luotettavan evidenssin nojalla. Tuloksellisuuden arviointi koh-
distuu erityisesti julkisella sektorilla julkisten toimijoiden tilivelvollisuuteen
ja toimintojen ja resurssien kiayton taloudellisuuteen, tuottavuuteen, vaikut-
tavuuteen ja oikeudenmukaisuuteen. Tuloksellisuustarkastus eroaa tilinpai-

tos- ja laillisuustarkastuksesta laajemman nakokulman, pidemman tarkastus-
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horisontin seka tarkastuksen tulosten perusteena olevan tiedonhankinnan ja
mittaamisen ongelmallisuuden takia.

Arvioinnin kansainvilinen tutkimus yleistyi maailmalla 1960- ja 1970-lu-
vuilla (Rossi et al. 2004). Arviointitutkimuksessa on kehitetty seki erilaisia
arvioinnin lihestymistapoja ettd metodologisia valintoja (Alkin 2004). Suo-
messa arviointitutkimus yleistyi myohemmin, 1980- ja 1990-luvuilla. Suo-
men Arviointiyhdistys (SAY-FES ry) perustettiin vuonna 1999 edistimiin

arviointia ja arviointitutkimusta.

Valitutarvioinnin alaan liittyvit cutkimukset

Tdmin kokoomateoksen artikkeleista nelja liittyy arvioinnin alaan ja erityi-
sesti tuloksellisuuden ja toiminnan tarkoituksenmukaisuuden arviointiin ja
tarkastukseen. Niistd kolme ensimmaista kisittelee tuloksellisuuden ja vaikut-
tavuuden tarkastamista, mika kuuluu institutionaalisesti erityisesti Valtionta-
louden tarkastusvirastolle sekd kuntasektorilla tarkastuslautakunnille. Neljis
artikkeli keskittyy tuloksellisuuden arvioinnin monitulkintaisuuteen.

Lasse Oulasvirran (2017, 165-182) artikkelissa tarkastellaan julkisyhteiso-
jen tilinpaatosesittimiseen kohdistuvaa standardointia ja sitd, millaiseen vii-
tekehikkoon sen pitdisi perustua. EU:n komissio ajaa parhaillaan jasenmail-
leen julkisyhteisojen tilinpditosten standardointia. Komission lihtokohtana
on standardien perustaminen liikekirjanpidon kertymiperiaatteelle (accrual
accounting)®. Toteutuessaan suunnitelma merkitsee suuria muutoksia monis-
sa jasenmaissa. Artikkelissa pohditaan julkisyhteisoille sopivan kirjanpidon
yleisten periaatteiden sisalt64, johon standardit tulisi perustaa. Huomio kiin-
nitetdin tilinpditosinformaation kayttdjiin ja heidan tarpeisiin, tilinpaitds-
informaation laatutekijoihin, tilinpaatoslaskelmien luonteeseen ja keskei-
siin arvostamisperiaatteisiin. Téssd yhteydessi arvioidaan the International
Federation of Accountants:in (IFAC:n) julkissekrorille julkissekrtorille tar-
koittamien (International Public Sector Accounting Standards, eli IPSAS-)

tilinpditosstandardien viitekehikon soveltuvuutta Euroopan mahdollisia

> Tissi accrual (basis of) accounting on suomennettu termilli liikekirjanpidon kerty-
miperiaate mutta huomaathan ettd esim. IFRS-standardien yhteydessa siitd kiytetiin

suomennosta suoriteperusteinen kirjanpito.
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omia (European Public Sector Accounting Standards eli EPSAS-) standardeja
ajatellen. Artikkelissa on esitelty myos Ruotsin vastaavia kirjanpidon viiteke-
hikoita. Johtopaitokseni esitelladn ne keskeiset periaatteet, joille julkisyhtei-
soille sopivat EPSAS-standardit tulisi perustaa.

Vesa Koivusen artikkelissa (2017, 183-195) tarkastellaan valtion omistaja-
ohjauksen ja valtionyhtididen tarkastusta. Valtion yhtidomistusten ja sithen
kohdistuvan omistajaohjauksen valvonta on osa eduskunnan alaista ulkoista
valvontaa, joka Suomessa kuuluu eduskunnan tarkastusvaliokunnalle seka
valtiontalouden tarkastusvirastolle (Kankaanpii, Oulasvirta & Wacker 2010,
14-15). Koivusen artikkelissa titd valvontaa kisitellddn erityisesti valtionta-
louden tarkastusviraston harjoittaman tarkastuksen nikokulmasta. Tarkas-
tusviraston harjoittama omistajaohjaustarkastus on luonteeltaan arvioivaa
tuloksellisuustarkastusta. Arvioitaessa omistajaohjauksen lainmukaisuutta
voidaan tarkastuksen niahda sisiltavin my6s laillisuustarkastuksen piirteita.
Kirjoituksessa avataan omistajaohjaustarkastuksen tavoitteita ja ominaispiir-
teitd sekd tarkastukseen liittyvid toimivaltuuksia. Taman lisaksi artikkelissa
havainnollistetaan omistajaohjaustarkastuksen aluetta esittelemill valtionta-
louden tarkastusviraston 2o010-luvulla suorittamia tarkastusprojekeeja.

Tomi Rajalan artikkelissa (2017, 197-230) pysytdin edelleen tuloksellisuu-
den ja erityisesti sen tirkedn osa-alucen eli vaikuttavuustarkastuksen aihees-
sa. Artikkelissa eritellddn vaikuttavuustarkastuksen kisitettd ja sitd, miten se
eroaa laillisuustarkastuksesta ja tilintarkastuksesta. Analyysi perustuu kirjal-
lisuuskatsaukseen ja meta-analyysiin, minki avulla kootaan yhteen vaikutta-
vuustarkastuksen ongelmat ja haasteet. Samassa yhteydessa tuodaan myds hy-
vin esille tilivelvollisuuden toteutumisen vaikeus vaikuttavuustarkastuksessa
verrattuna esimerkiksi lakisditeiseen tilintarkastukseen. Artikkelin lopussa
hahmotellaan jatkotutkimustarpeita, jotka edelleen tiaydentivit ymmarrysta
julkisen sektorin vaikuttavuustarkastuksesta ja siten luovat mahdollisuuksia
sen kehittimiseen.

Anniina Auteron, Asko Uotin ja Kustaa Kien (2017, 231-267) artikke-
lissa tutkitaan vastaanottokeskusten perustamiseen ja toimintaan liittyvin
tuloksellisuuden monitulkintaisuutta palveluntuottajien nikokulmasta. Tee-

maltaan ajankohtainen artikkeli edustaa tuloksellisuuden arviointia, jossa
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tutkitaan tuloksellisuuden kriteerien toteutumista vastaanottokeskusten toi-
minnassa. Artikkelin teoreettisena lihtokohtana pidetiain monitulkintaisuu-
den kisitettd, joka liitetddn pakolaisten vastaanottokeskusten perustamiseen
ja niiden palvelujen ostamiseen yksityisilta palvelujen tarjoajilta. Tutkimuk-
sen toteutuksessa on hydodynnetty Tampereen yliopiston kevain 2016 hallin-
totieteiden tutkinto-ohjelman valintakoe-vastauksia, joissa hakijat analysoi-
vat aineistomateriaalin avulla vastaanottokeskusten palvelujen jirjestimiseen
liittyvien valintojen ja tuloksellisuuden ristiriitoja. Julkisten ja yksityisten ylla-
pitdmien vastaanottokeskusten erojen syiksi nahtiin eri toimijoiden tavoittei-
den crot, jotka saattavat johtaa eroihin my6s palvelujen laadussa ja toiminnan
avoimuudessa sekd kyvyssi mukautua ja reagoida muuttuneisiin tilanteisiin.
Ansaintatalouden piirissd toimivien organisaatioiden lihtokohtien koettiin
aiheuttaneen eritasoista palveluntuotantoa toimeksiantotalouden piirissa toi-
miviin organisaatioihin nihden, pahimmillaan vaarantaen perus- ja ihmisoi-

keusvelvoitteiden mukaiset turvapaikanhakijoiden vastaanottopalvelut.

Lopuksi

Tissd artikkelissa on taustoitettu kisilld olevaa kokoomateosta ja sen merki-
tystd tilintarkastuksen ja arvioinnin tieteellisen tutkimuksen kannalta. Ta-
voitteeseen paasemiseksi miarittelimme tilintarkastuksen ja arvioinnin k-
sitteet ja kartoitimme lyhyesti kyseisten alojen tutkimusten kehittymistd sekd
keskeiseksi muodostuneita tutkimusteemoja. Sitten ryhmittelimme tihin
kokoomateokseen valitut artikkelit. Tilintarkastuksen artikkelit jaoimme
ensinnikin tilintarkastuksen rooliin, tilintarkastajan vastuuseen ja siirtohin-
noitteluun liittyviin oikeusdogmaattisiin tutkimuksiin, seki toiseksi tilintar-
kastuksen laadukkuuteen ja tilintarkastuskertomuksiin liittyviin yrityksen
laskentatoimen tutkimuksiin. Kaikki arvioinnin artikkelit olivat hallinto-
tieteellisia. Ne liittyivat tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden tarkastamiseen
sekd tuloksellisuuden arvioinnin monitulkintaisuuteen. Lopuksi esittelimme
artikkelit lyhyesti yhden kerrallaan. Pyrkimykseni oli sijoittaa kokoomateok-
seen sisaltyvit artikkelit vihian laajempaan kontekstiin ja tuoda esille niiden

uutuusarvoa myos siitd kasin.
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Teoksen artikkelien pohjalta ilmenee hyvin, miten tirkedssa roolissa tar-
kastajat ovat taloudellisen informaation oikeellisuuden varmistajina. Artikke-
lien pohjalta on my6s havaittavissa, miten suurten kansainvilisten ja kansallis-
ten lainsidadidnnollisten muutosten kohteena tilintarkastuksen ja arvioinnin
ala on viimeisen kymmenen vuoden aikana ollut (Ruohonen 2017; Vahtera
2017, Tenhunen 2017; Oulasvirta 2017). Vaikka muutokset ovat johtaneet en-
tistd monipuolisempaan tehtavikenttdin ja vaativampiin tarkastustehtaviin,
on selvii, ettei tarkastuksen laajuudesta (Ruohonen 2017); laadukkuudesta
(Kihn 2017; Leppinen ym. 2017) tai eettisyydestd (Nisi 2017) tulisi tinkid.
Tarkastajien vahingonkorvausvastuu luonnollisestikin osaltaan tukee tarkas-
tusten laadukkuutta ja eettisyyttd. Samalla tulisi kuitenkin huolehtia tilintar-
kastajien oikeusasemasta siten, etti tilintarkastajia koskeva kanneaika yhden-
mukaistettaisiin muiden vahingonkorvausvelvollisten kanneaikojen kanssa
varsinkin kun tilintarkastaja on vahingonaiheuttajana lihes poikkeuksetta
ollut toissijainen (Vahtera 2017). Nihdiksemme olisi myds toivottavaa, ettd
lakisaiteinen tilintarkastus olisi tulevaisuudessakin keskeinen osa laajaa suo-
malaista yhteisokentta, silld tilintarkastajalla on tirkea tehtavi osana luotet-
tavan yritystoiminnan rakentamista.

Vaikka kirjoittajat tarkastelevat tilintarkastusta ja arviointia kukin oman
tieteenalansa nikokulmasta seuraavissa luvuissa, eli joko kauppa-, oikeus- tai
hallintotieteen nikokulmasta, monitieteisen teoksemme pohjalta on mah-
dollista nihdid huomattavaa potentiaalia my6s tilintarkastuksen ja arvioin-
nin poikkitieteelliselle tutkimukselle. Erilaiset tieteelliset seki kansalliset ja
kansainviliset nikokulmat kattaville tutkimuksille tulee epdilemitti olemaan
tarvetta myos tulevaisuudessa. Tilintarkastusala tulee todennikéisesti jatkos-
sakin olemaan monien Euroopan unionin tasoisten ja kansallisten siados-

muutosten kohteena, ja se tulee osaltaan tarjoamaan uusia tutkimuskohteita.
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Osakeyhtion tilintarkastajan kannalta keskeiset osakcyhtib—
ja tilintarkastuslainsiadintoon kaavaillut muutokset

Janne Ruohonen

Tilintarkastusala on ollut huomattavien muutosten kohteena
viimeisten 10 vuoden aikana. Artikkelin tavoitteena on ensinnd-
kin arvioida tilintarkastuksen sddntelymuutosten vaikutuksia
osakeyhtion tilintarkastajan rooliin tilintarkastuskohteen toi-
minnan lainmukaisuuden tarkastajana. Osana tdtéd analyysia
artikkelissa tarkastellaan tilintarkastusalan sééintelyn keskei-
simpié muutoksia oikeusdogmaattisesta ndkékulmasta. Toiseksi
tarkastellaan mydés mahdollisten tulevien muutosten vaikutusta
tilintarkastajan toimintaan de lege ferenda -ndkékulmasta.
Artikkelin johtopddtésten mukaan ei ole tarkoituksenmukaista
kehittdd tilintarkastusta sellaiseen suuntaan, jossa lakiséditeinen
tilintarkastus koskisi ainoastaan merkittévid yhteiséjd. Vaikka
kansainviiliset tilintarkastusalan standardit mddritteleviit merkit-
tdvdd osaa tilintarkastajan tydstd, ei suomalaisen lakisddteisen
tilintarkastuksen erityispiirteitd ole syytd unohtaa. Esimerkiksi
tilintarkastuksen arvostuksen nidkékulmasta johdon toiminnan
lainmukaisuuden arvioinnilla on oma paikkansa osana tilintar-
kastusta myés tulevaisuudessa. Hallinnon tarkastus tosin kai-
paa sisdlléllistd selkeyttdmistd. Tilintarkastajan nékékulmasta
osakeyhtio- ja tilintarkastuslain séiéinndsten riittédvén selkeyden
varmistaminen on térkedid, silld jatkuvat sddnnésmuutokset néyt-
tdvdt tulleen erdidinlaiseksi trendiksi nykyisessd yhteiskunnassa.

Taustaa

Tilintarkastusala on ollut viimeisten 10 vuoden aikana useiden siidésmuu-
tosten kohteena. Uusimmat siinnosmuutokset tilintarkastuslainsiidintoon
on tehty kesalld 2016. Tarkein tilintarkastajan toimintaa ohjaava siados on
tilintarkastuslaki (18.9.2015/1141, TTL). Suurin osa tilintarkastuskohteista on
osakeyhtioita, silld osakeyhti6 on Suomen suosituin yhtiomuoto. Osakeyhtion
tilintarkastuksessa osakeyhtiolain (21.7.2006/624, OYL) siinnoksilli on tilin-
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tarkastajan toiminnan kannalta keskeinen merkitys. Osakeyhtiossa on TTL
2:2 §:n mukaan suoritettava tilikaudelta lakisditeinen tilintarkastus, ellei yh-
tiotd ole pienen kokonsa vuoksi vapautettu tilintarkastusvelvollisuudesta.

Tilintarkastus on toteutettujen muutosten johdosta ammattimaistunut, ja
tilintarkastajiin kohdistettu vaatimustaso on epiilemitti kasvanut. Lisaksi ti-
lintarkastajan rooli on muuttunut omistajan etujen valvojasta kohti laajempaa
intressipiirid, kuten velkojia ja sijoittajia.

Tilintarkastajan toimintaan ja velvollisuuksiin vaikuttavia muutoksia
on luvassa myos tulevaisundessa: seka tilintarkastuslainsaadintoon ettd osa-
keyhti6lainsdddint66n on jo ehdotettu erditi muutoksia, jotka vaikuttavat
tilintarkastajan toimintaan. Tyo- ja elinkeinoministerié on huhtikuussa 2016
asettanut tyoryhmin selvittimiin tilintarkastuslain yrityksille aiheuttamaa
hallinnollista taakkaa. Lisiksi oikeusministerié on julkaissut toukokuussa
2016 Osakeyhtislain muutostarve -arviomuistion (OM 20/2016)?, jonka esi-
tykset tulisivat toteutuessaan vaikuttamaan tilintarkastajan tehtiavikenttdin.

Tissi artikkelissa on ensinnikin tarkoituksena tarkastella, minkilaisia ti-
lintarkastajan roolin kannalta keskeisia muutoksia tilintarkastus- ja osakeyh-
tidlakiin on viime aikoina tehty. Toiseksi perehdytiin tilintarkastus- ja osa-
keyhtislakiin kaavailtuihin muutoksiin ja esitettyjen muutosten vaikutuksiin
osakeyhtion tilintarkastajan toimintaan ja velvollisuuksiin seka rooliin tilin-

tarkastuskohteen lainmukaisuuden tarkastajana.

Tilintarkastajan roolin muuttumisesta

Tilintarkastajan roolin muuttuminen johtuu niin tilintarkastuksen sisallon
kuin tilintarkastusjirjestelman muutoksista, ja tilintarkastajaan kiistatta koh-
distetaan nykyadn aiempaa enemmin vaatimuksia eri tahoilta. Siind missd
tilintarkastajan voitiin aiemmin katsoa olleen ennen muuta osakkeenomista-
Jjien (ja yhtion) etujen valvoja, nykydin tilintarkastajalle on asetettu painetta

valvoa my6s velkojien, sijoittajien ja jopa yhteiskunnan nikékulmia. Tilin-
1

Tydryhmin asettamispiatds TEM/669/00.04.01/2016.

2 Ks. oikeusministerion osakeyhtiolain muutostarvetta koskeva hankesivu, josta on

saatavilla myds arviomuistio kokonaisuudessaan: www.om.fi/fi/index/valmisteilla/laki-
hankkeet/yhtiooikeus/osakeyhtiolainmuutostarve.html (Sivustolla vierailtu 25.9.2016).
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tarkastaja halutaan de lege ferenda -nikokulmasta nahdi eradnlaisena yleisen
edun vartijana’. Keskeinen tilintarkastajia koskeva yksittiinen muutos liittyi
maallikkotilintarkastusjirjestelman poistumiseen siirtymaajan jilkeen vuon-
na 2012", Sininsi perustellun uudistuksen myéti tilintarkastajana on voinut
toimia ainoastaan tilintarkastustutkinnon suorittanut ammattilainen — tima
ei ainakaan ole vihentinyt eri tahojen tilintarkastusta kohtaan asettamia odo-
tuksia, silld kokonaisuutena arvioiden tilintarkastajien taso nousi. Toisaalta
maallikkotilintarkastuksen poistumisen vastapainona pienimmit tilintarkas-
tusvelvolliset vapautettiin tilintarkastusvelvollisuudesta (VITL 2:4 §, nyk.
TTL 2:26).

Tilintarkastuslainsaidintd on my6s aivan hiljattain ollut uudistusten
kohteena. Eris keskeinen uudistus on liittynyt yksityisen ja julkisen sektorin
tilintarkastajajirjestelmin yhtendistimiseen, ja uusien tilintarkastajatutkinto-
jen kdyttoonottoon vuonna 201s. TTL:ssa tilintarkastajalla tarkoitetaan HT-,
KHT- tai JHT-tilintarkastajaksi hyviksyttya luonnollista henkilo4 tai tilin-
tarkastusyhteisoksi hyviksyttyd yhteisod. Uudistuksen mydtd muun muassa
entistd suuremmalle joukolle tilintarkastajia tulee siirtymikokeen suorittami-
sen my6td mahdollisuus tarkastaa yksityisoikeudellisia yhteisoji ja siitiici.”

Vuonna 2014 annetussa hallituksen esityksessd esitettiin, etta tilintarkas-
tajalle saddettdisiin kaksiosainen ilmoitusvelvollisuns havaitsemistaan vairin-
kaytoksista: ensinnikin, velvoite ilmoittaa tilintarkastuksen aikana ilmen-
neistd sadnnosten tai madrdysten vastaisuuksista tarkastuskohteena olevalle
yhteisolle tai saitiolle, ja toisaalta velvollisuus tehdd ilmoitus toimivaltaiselle

viranomaiselle, jos tilintarkastuskohde ei tilitarkastajan ilmoituksen johdosta

®  Tisti tilintarkastajan roolin murroksesta ks. Blummé 2008, 27-31.

*  Yhteni tirkeini perusteena maallikkotilintarkastuksen poistamiselle esitettiin se,

ettd ero ammattitilintarkastajien ja maallikkotilintarkastajien vililld on kasvanut toimin-
taympiriston muututtua yhi vaativammaksi. Hallituksen esitys Eduskunnalle tilintar-
kastuslaiksi ja siihen liittyviksi lainsiidinnoksi 194/2006 (HE 194/2006), 17. Maallik-
kotilintarkastus poistui tilikaudesta 2012 alkaen.

5 Ks. lisid taustoista: Hallituksen esitys eduskunnalle tilintarkastuslaiksi ja laiksi julkis-

hallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta seka erdiksi niihin liiteyviksi laciksi 254/2014
(HE 254/2014), 38.

NAKOKULMIA TILINTARKASTUKSEEN JA ARVIOINTIIN 29



ryhdy asianmukaisiin toimiin.® Hallituksen esitys ei johtanut lainsiidint6toi-
menpiteisiin — talousvaliokunta ei katsonut tarkoituksenmukaiseksi, ettd saa-
detdan kansallisia, tilintarkastusasetuksesta poikkeavia normeja vain hieman
ennen kuin asetuksen soveltaminen jisenvaltioissa oli alkamassa kesikuussa
2016.”

IImoitusvelvollisuutta koskeva saianndsesitys liittyi sindnsd kannatettavaan
pyrkimykseen torjua harmaata taloutta ja talousrikollisuutta. Hallituksen esi-
tyksessa tilintarkastajalle oltiin kuitenkin asettamassa sellaisia velvollisuuksia,
jotka lihtokohtaisesti kuuluvat viranomaisten — ei tilintarkastajien — valvot-
taviksi. Esityksessd tilintarkastajan yhteiskunnallisen valvojan roolia siis vah-
vistettiin selvasti, mika ei olisi toivottava kehityskulku tilintarkastajan roolin
nikokulmasta. Tilintarkastuskohteen johdon ja tilintarkastajan vilisen /uoz-
tamuksen nikokulmasta ilmoitusvelvollisuus olisi ollut ongelmallinen, silld
tilintarkastaja olisi ollut entistid voimakkaammin viranomaisvalvojan roolissa
tilintarkastusta suorittaessaan. Lisiksi tilintarkastajien olisi ollut valttima-
tontd perehtyd aiempaa laajemmin rikosoikeudellisiin kysymyksiin, jotta he
olisivat pystyneet arvioimaan aiempaa tarkemmin toiminnan lainmukaisuut-
ta. Jo tilld hetkelld tilintarkastajat kokevat yhtion johdon toiminnan lainmu-
kaisuuden arvioinnin (hallinnon tarkastuksen) episelvini kokonaisuutena.®
Rikosoikeudellista osaamista painottavan valvojaroolin lisiaminen olisi ollut
omiaan entisestdin lisidmain epitietoisuutta velvollisuuksien sisallosta.

On kuitenkin huomattava, etti EU:n tilintarkastusasetuksen 7 artiklan
mukaan yleisen edun kannalta merkittivien yhteisojen eli ns. PIE-yhteisijen’
tilintarkastajille on tullut velvollisuus ilmoittaa viranomaisille havaitsemis-
taan viirinkiytoksistd tilintarkastuskohteessa (TTL 4:8.2 § (12.8.2016/622))
— titd velvollisuutta ei siis kuitenkaan ulotettu koskemaan kaikkia tilintarkas-

¢ Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tilintarkastuslain muuttamisesta 212/2014

(HE 212/2014), 3—4.

7 Talousvaliokunnan mietint6 34/2014 hallituksen esityksesti eduskunnalle tilintar-

kastuslaiksi ja laiksi julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuksesta seki eraiksi niihin
liiteyviksi laciksi (TaVM 34/2014).

§  Jotkut tilintarkastajat ovat esittineet hallinnon tarkastuksesta luopumista. Ks. esim.

Blummé 2008, 30-31.

?  PIE = Public Interest Entity.
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tuskohteita. PIE-yhteis6jen osalta vaatimus on perusteltu, silld merkittivien
yhteiséjen KHT-tilintarkastajilla on paremmat edellytykset arvioida mairiys-
ten vastaista toimintaa kuin tilintarkastajilla keskimaarin.

Lisiksi vuonna 2016 muutettiin lakisiiteisen tilintarkastuksen kohdetta,

kun toimintakertomus poistettiin TTL 3.1.1 §:n tilintarkastuksen kohteesta.

Osakeyhtiolakiin kaavaillut muutokset

Osakeyhtiolain muutostarve -arviomuistio

Suurin osa tilintarkastuskohteista on osakeyhtivita, silld osakeyhtio on ylivoi-
maisesti suosituin yhtiomuoto: Suomessa osakeyhtioita oli kesikuussa 2016
noin 265 000."” Osakeyhtion tilintarkastuksessa osakeyhtiolain siinnoksilli
on tilintarkastajan kannalta keskeinen merkitys. OYL:n sddnnoksilla on luon-
nollisesti tilintarkastajan tyon kannalta merkitystd erityisesti osakeyhtion
padomarakenteen, varojenjaon ja paitoksenteon osalta. Oikeusministerio jul-
kaisi toukokuussa Osakeyhtiélain muutostarve -arviomuistion (OM 20/2016).

Nykyinen osakeyhtiolaki on ollut voimassa 10 vuoden ajan. Tina aikana
OYL:iin on tehty verraten vihin muutoksia — lihinna EU:n yhticoikeuden
harmonisoinnista johtuvia muutoksia ja vihemmistdosakkeiden lunastami-
seen liittyvii muutoksia OYL 18. lukuun." Syksylli 2015 oikeusministeric
jarjesti avoimen verkkokeskustelun osakeyhticlain muutostarpeista, minka
jilkeen ministerio laati asiaa muutostarpeista muistion. Arviomuistiossa esi-
tetadn muun muassa yksityisen ja julkisen osakeyhtion vihimmaisosakepaa-
oman keventidmistd, johdon lojaliteettivelvollisuudesta siatimistd, osakkeiden
luovutusrajoitusten vapauttamista, maksukykytestin selkeyttamistd, tasetes-
tistd luopumisen vaikutusten selvittimisti ja kaikille osakkeenomistajille oi-
keutta tutustua yhtion kirjanpitoon ja asiakirjoihin pienyhtioissi sekd omien

osakkeiden rahoituskiellon vapauttamista.

1 PRH:n kaupparekisteritilasto — tilanne 30.6.2016 ks. www.prh.fi/fi/kaupparekisteri/

yritystenlkm/lkm.heml (sivustolla vierailtu 15.9.2016).

" Ks. yksityiskohtaisemmin muutoksista Vahtera 2016, 149-151.
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On sindnsi tarkoituksenmukaista miardajoin arvioida muutosten tarvetta
lainsiadinndssi, vaikka merkittaville muutoksille ei olisikaan tarvetta.'> On
syytd arvioida ehdotettujen muutosten vaikutuksia myos tilintarkastajan vel-
vollisuuksien nakokulmasta. Osakeyhtiolain uudistamisessa tulisi kiinnittaa
huomiota siihen, ettd OY L:iin liittyy aina jonkinasteista tulkintaepavarmuut-
ta, jota ei ole mahdollista poistaa mairittelemalld kasitteitd “tyhjentavisti”.
Joissain tilanteissa vakiintuneen siainnoksen sisillon muuttaminen saattaa
esimerkiksi tilintarkastajan tyon nikokulmasta aiheuttaa enemmin tulkin-

taongelmia kuin se, ettd sadnnos pidetain sisallollisesti ennallaan.

Vibimmadisosakepidiomavaatimuksen alentaminen tai poistaminen

Arviomuistiossa esitetaan, ettd OYL 1:3 §:ssd saddetyn yksityisen osakeyhtion
2 500 euron vihimmaisosakepaioma poistetaan tai alennetaan yhteen euroon,
ja julkisen osakeyhtion vihimmaiispadoma alennetaan 80 o0oo eurosta 25 0oo
euroon.” Lisiksi ehdotetaan, etti yksityisten osakeyhtididen OYL 20:23 §:ssi
siddetty osakepadoman menettimiseen perustuva ilmoitusvelvollisuus poiste-
taan tai sitd lievennetdin.

Viimeistiin uuden OYL:n my6td osakeyhtion piddoman pysyvyyden merki-
tys on vihentynyt selvisti.'* Osakeyhtion keskeiseni toiminnan lihtokohtana
ci endd voida pitdd sitd, ettd yhtiolld on riittavasti varallisuutta, jotta se pys-
tyisi niiden avulla tiyttimiin sitoumuksensa. Usein yksityisen osakeyhtion
vihimmiisosakepiioma kuluu jo yhtion toiminnan kiynnistimisvaiheessa.”
Tilintarkastajille timd ilmi6 lienee tuttu osakeyhtididen alkuvaiheen laki-
sddteisten tilintarkastusten yhteydesti. Vihimmaisosakepaioman siilytti-
mistd 2 500 eurossa voisi puoltaa se, ettd osakeyhtion perustajalla tulisi olla
edes 2 500 euroa yritystoiminnan aloittamiseen. Toisaalta vihimmaiisosake-

padomavaatimus saattaa arviomuistiossa esitetylld tavalla muodostaa tietyilla

12 Airaksinen 2013, passim; Vahtera 2016, 157.

B3 OM 20/2016, 25-26.

" Suomessakin vihimmiisosakepaioma otettiin kiyttéon vasta vuonna 1980, ks. osa-

keyhtislaki (734/1978, VOYL) 1:1. Vihimmiisosakepdioman historiallisesta kehitykses-
ta Suomessa ks. Mihonen & Villa 2006, 35—36.

5 Kylikallio, Tirola & Kylikallio 2015, 54—55. Vihimmiisosakepiioman kehityksesti

Euroopassa ks. Dachnert 2009, passim.
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aloilla esteen osakeyhtion perustamiselle, miti ei voi pitdd tarkoituksenmukai-
sena. Tamikin peruste itse asiassa puoltaa vihimmaiisosakepdioman laskemis-
ta tai siitd luopumista.

Vihimmaisosakepadoman keskeinen merkitys on perinteisessi tarkaste-
lussa ollut juuri sen velkojiensuojafunktiossa.'® Jotta vihimmiisosakepaiomal-
la voisi olla velkojiensuojan kannalta merkitystd, sen tulisi olla selvasti nykyis-
tikin korkeampi — Ruotsissa on paadytty pitimain Suomeen verrattuna noin
kaksinkertainen vihimmiisosakepiioma (so ooo kruunua)' vaikka sekiin
tuskin on riittavin korkea turvatakseen yhtion velkojia. Vahimmaisosakepaa-
oman tosiasiallinen merkitys velkojiensuojan kannalta on siis lihes olematon.
On jopa esitetty, ettd Suomessa ei tosiasiassa talld hetkelld edes ole pidoman
pysyvyyteen perustuvaa jirjestelmad, silli vihimmaiisosakepddoma on niin
alhainen, ja sijoituksia on mahdollista vihimmaisosakepadoman ylittaviltd
osin tehdi sijoitetun vapaan oman piioman rahastoon'®. Sellaisen siintelyn
yllapitiminen, joka ainoastaan nidenniisesti tarjoaa velkojille suojaa, ei ole tar-
koituksenmukaista. Sama koskee arviomuistiossa esiin nostettua menettelyi,
jossa yhti6 olisi toimintansa aikana velvollinen rahastoimaan varoja 2 500 eu-
ron rajaan saakka. Jo arviomuistiossakin esitetylla tavalla siitd seuraisi hallin-
nollisia lisirasitteita seki kirjanpidolle ettd osakeyhtiolle. Lisiksi menettelystd
aiheutuisi ylimaaraistd hallinnollista tyotd myos tilintarkastajalle.

Suurin osaarviomuistion lausunnonantajista kannatti vihimmaispadoman
laskemista yhteen euroon tai siiti luopumista.'” Osakepiioman merkityksen
viheneminen, OYL:n toimivat varojenjakorajoitukset (kuten maksukykytes-
ti) ja osakeyhtion padomarakenteen selkeyttiminen puoltavat vihimmiisosa-
kepddomasta luopumista tai ainakin sen laskemista yhteen euroon. Julkisen
osakeyhtion osakepidomavaatimuksen alentamisella 25 ooo euroon, joka on

¢ Drockilan mukaan osakepddoma tehtivi oli tayttaa velkojaa turvaava ns. garantiate-

htivi, ja lisiksi osakepdioma oli yhtién luoton perusta. Ks. historiallisesta tarkastelusta
Drockila 1961, 1-5.
7 Aktiebolagslag 2005:551 (ABL) 1:5.

18 Airaksinen, Pulkkinen & Rasinaho 2010, 21, alav. 23.

Y Kuitenkin esim. Verohallinnon ja sisiministerion poliisiosasto katsoivat vahimmais-

osakepddoman poistoon/laskemiseen liittyvin ongelmia — padoman merkityksen vihen-
timinen mm. antaa vadrin viestin yhteiskunnassa. Ks. OM-lausuntopalautteet 2016.
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my6s EU-direktiivissd asetettu minimivaatimus, tuskin on mitain kiytinnon
merkityst, silla julkisia osakeyhti6itd on Suomessa kovin vihin.
Tilintarkastajan kannalta on tissa yhteydessa syyta kisitelld my6s esitysta
liittyen OYL 20:23 §:ssd sdddettyyn oman padoman negatiivisunden ilmoitus-
velvollisuuden poistamiseen. Tistd ilmoitusvelvollisuudesta ei ole tarkoituk-
senmukaista luopua, vaikka vihimmaisosakepadoma alennettaisiin yhteen eu-
roon tai siitd luovuttaisiin kokonaan. Siannoksessa tulisi tosin viitata omaan
pidomaan eiki osakepiiomaan®’. Oman piioman negatiivisuuden julkista-
misella on kuitenkin edelleen merkitysta esimerkiksi velkojien ja osakkeen-
omistajien nikokulmasta. Osakeyhtion johdon tehtdvini on huolehtia siitd,
ettd ilmoitus tehddidn asianmukaisesti. Tilintarkastajan tehtiavind on taled
osin tulevaisuudessakin valvoa, ettd johto on tiayttinyt velvollisuutensa. Ti-
lintarkastajalla on rooli my6s rekisteri-ilmoituksen poistamisessa, silla OYL
20:23 §:n mukaan osakepiioman menettimistd koskeva rekisterimerkinta
voidaan poistaa yhtién tekemin rekisteri-ilmoituksen perusteella, jos yhtion
oma padoma on rekisteri-ilmoitukseen liitetystd taseesta ja muusta selvityk-
sestd ilmenevilld tavalla yli puolet osakepadomasta. Jos yhtiossd on lain tai
yhtidjirjestyksen mukaan velvollisuus valita tilintarkastaja, taseen ja muun
selvityksen on oltava tilintarkastettuja. Tillainen vaatimus taseen ja muun sel-

vityksen tilintarkastuksesta tulee OYL:ssa tulevaisuudessakin siilyttaa.

Jobdon lojaliteettivelvollisuus

Arviomuistiossa esitetddn, ettd OY L:sta ilmenisi nimenomaisesti johdon loja-
liteettiperiaate.”" Tilintarkastajan nikokulmasta esitykselld on oikeustilaa si-
ninsa selkeyttava vaikutus, vaikka sindnsi on selvaa, ettd osakeyhtion johdon
lojaliteettivelvollisuus on jo nykyéin olemassa — OYL:n esitoissi ja oikeuskir-
jallisuudessa johdon lojaliteettivelvollisuuden on siis nahty jo sisiltyvin ny-
kyiseen OYL 1:8 §:ddn, jonka mukaan yhtién johdon on huolellisesti toimien
edistettivi yhtion etua.”” Lojaliteettivelvollisuuteen suhtauduttiin muistiosta

2 Ks. OM-lausuntopalautteet 2016, niin mm. Jukka Mihénen ja Veikko Vahtera.

2l OM 20/2016, 26-27.

22 HE 109/200s, s. 40; Airaksinen ym. 2010, 49; Kylikallio ym. 2015, 62; Immonen &

Nuolimaa 2012, 9; Mihoénen & Villa 2006, 115.
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annetuissa lausunnoissa vaihtelevasti — yhtialta katsottiin, ettd lojaliteettipe-
riaatteen ottamisesta OYL:iin ole sininsi mitddn haittaa, ja toisaalta todet-
tiin, ettd mitdin tarvetta lojaliteettiperiaatteesta sidtamiseen OY L:ssa ei ole.”?

Lojaliteettivelvollisuus kisitetadn lojaliteetiksi suhteessa yhtioon ja yhtion
osakkeenomistajiin. Tilintarkastajan keskeinen tehtivi on my6s osakeyhtion
hallinnon tarkastus. Hallinnon tarkastus nivoutuu kiinteisti tilintarkasta-
jan velvollisuuteen TTL 3:5.2 §:n edellyttimalla tavalla huomauttaa tilintar-
kastuskertomuksessa, mikili johto on toiminut esimerkiksi osakeyhticlain
vastaisesti. Tilintarkastajan nikokulmasta johdon lojaliteettivelvollisuuden
kirjaamisella OYL 1:8 §:d4n sindnsd on selkeyttava vaikutus, vaikka lojaliteet-
tivelvollisuuden lisiaminen lakiin ei nykyistd oikeustilaa muutakaan. OYL:n
tulee olla myds tilintarkastajien nikokulmasta mahdollisimman informatiivi-
nen. Kisitykseni mukaan siinnos olisi tilintarkastajankin kannalta selkeim-
pi, jos OYL 1:8 §:n sisdlto olisi seuraava: Johdolla on lojaliteettivelvollisuus ja

johdon on huolellisesti toimien edistettiva yhtion etua.

Varojenjakoon esitetyistd muutoksista

Arviomuistiossa chdotetaan usecita muutoksia osakeyhtion wvarojenjakoon.
Muistiossa esitetiin, etta varojenjaon erityinen konsernitilinpiiiitésvaatimus
poistetaan yksityisilta osakeyhti6iltd. Lisiksi esitetddn, ettd varojenjaon mari-
telmissd mainittaisiin selvyyden vuoksi nimenomaisesti myos lahjoittaminen,
ja ettd myos viliosingonjako nimenomaisesti siadettiisiin sallittavaksi. Muis-
tion mukaan myos OYL 13:2 §:n maksukykytestid on selvennettivi ja arvioin-
nin merkitysti varojenjaon edellytykseni korostettava.** Lisiksi ehdotetaan,
ettd tasetestin tarpeellisuus varojenjaon edellytyksend arvioitaisiin. Kaikki
muistion esitykset ovat epiilemitti tilintarkastajan nikokulmasta kannatet-
tavia ja sdantelyd selkeyttavid muutoksia. Vaikka esimerkiksi on sininsa selvaa,
ettd voimassa olevan OYL:n mukaan viliosingonjako on sallittu, nimenomai-
nen sainnds selkeyttad oikeustilaa. Seuraavassa tarkastellaan lithemmin tir-

keimpid uudistusechdotuksia eli maksukyky- ja tasetestin selventimista.

B Ks. OM-lausuntopalautteet 2016.

2% OM 20/2016, 30-33, 37.
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OYL 13:2 §:n mukaan osakeyhtion varoja ci saa jakaa, jos jaosta paitetties-
si tiedetddn tai pitdisi tietid yhtion olevan maksukyvyton tai jaon aiheuttavan
maksukyvyttdmyyden. Testin sisdltod ei voi pitad selkedni, eikd sen sisaleod
pystytty osakeyhtilain lainvalmisteluaineistossakaan® kovin kattavasti avaa-
maan. Nykyisen OYL:n maksukykysiinnoksen voi katsoa ohjaavan yhtividen
toimintaa ja suojaavan velkojia.*® Maksukykytestin sisiltod on oikeuskirjalli-
suudessa kuitenkin pidetty episelvini.*”

Kiytinnon tulkintatilanteissa maksukykytestin yleisluontoisuus on ai-
heuttanut ongelmia erityisesti silloin, kun yhtion taloudellinen tilanne on
verraten heikko, ja siiti huolimatta yhtiéstd on haluttu jakaa varoja osak-
keenomistajille. Toisaalta, oikeuskdytinndssi tulkintaongelmia ei ole aina-
kaan viela esiintynyt. Muistiosta annetuissa lausunnoissa maksukykytestista
esitettiin erilaisia nakemyksid. Yhtailta todettiin, ettd maksukykytesti ei ole
kdytinnossi aiheuttanut ongelmia, ja ettd maksukykytesti ei timan vuoksi
kaipaa sisallollista tismennystd — joidenkin nikemysten mukaan siannoksen
selkeyttamispyrkimykset saattavat johtaa entistd epaselvempdin maksukyky-
testiin. Toisaalta taas maksukykytestid pidettiin epaselvini ja sen sisallollistd
tismentimisti pidettiin tirkeini.*®

Oikeuskirjallisuudessa® on varsin kattavasti kisitelty maksukykytestin
sisaltod, ja sen kehittimistarpeesta vallitsee erilaisia nikemyksia. OYL:n uu-
distamisen keskeiseksi tavoitteeksi oli asetettu OYL:n selkeyttiminen?®, jot-
ta pienetkin osakeyhtiot voisivat kiytinnossa hyodyntid siidostd paremmin
kuin aikaisemmin. OYL 13:2 §:n mukaisen maksukykytestin osalta tavoittees-
sa ei onnistutty, silli maksukykytestin sisillon maarittiminen on asiantunti-
joillekin sangen haasteellinen tehtiva. Kuten lakisdateinen tilintarkastus, voi-

ton jakaminen osakeyhtiosta tapahtuu tyypillisesti vihintdin kerran vuodessa

¥ Hallituksen esitys uudeksi osakeyhticlaiksi 109/2005 (HE 109/2005).
26 Airaksinen 2013, 455.
27

Ks. esim. Airaksinen 2013, 455; Ruohonen 2012, 12—13; Airaksinen, Pulkkinen &
Rasinaho 2007, 21; Villa 2010, 355.

2 Ks. OM-lausuntopalautteet 2016.

»  Ks. Ruohonen 2012; Mihénen & Villa 2012, 407—422; Kaarenoja & Suontausta

2007, 239—256.

3 HE 109/2005, 17.
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— voitonjaon sadntely on siis keskeinen osa osakeyhtidlainsaddantod ja myos
osa tilintarkastajan suorittamaa lakisditeista tilintarkastusta.

Tilintarkastajan kannalta nykyistd selkeimmalli maksukykytestilli on
merkitystd, silld my6s tilintarkastaja joutuu arvioimaan varojenjaon lainmu-
kaisuutta. Vaikka tilintarkastajalla ei endd ole nimenomaista velvollisuutta lau-
sua yhtion johdon vastuuvapaudesta, tilintarkastajan on huomautettava TTL
3:5.3 §:n edellyttamilla tavalla esimerkiksi yhtion johdon syyllistymisesti te-
koon, josta saattaa seurata yhtiolle vahingonkorvausvelvollisuus ja huomautet-
tava, mikali johto on rikkonut lakia. Maksukykytestin vastainen varojenjako
on OYL:n vastaista laitonta varojenjakoa. Jo hallituksen esityksessi (VITL)
on yksiselitteisesti todettu, ettd OYL 13:2 §:n mukaisen maksukykyvaatimuk-
sen vastaisesta varojenjaosta tulee huomauttaa tilintarkastuskertomuksessa®.
Oikeusministerién vuonna 2009 laatimassa maksukykymuistiossa on lisiksi
esitetty, ettd maksukyvyn arvioinnin pohjana olevat seikat olisi dokumentoi-
tava; muistion mukaan maksukyvyn arviointi sopisi hyvin osaksi tilintarkas-
tajan tekemii hallinnon tarkastusta.”

Maksukykytesti ei ole yksiselitteinen eiki sitd voi edes lahestya yhtd kaava-
maisesti kuin tasetestid. Maksukykytestid voitaisiin selventda tekemalld mak-
sukykysiannoksesta nykyistd informatiivisempi. Esimerkiksi Ruotsissa ns.
forsiktighetsregel eli varovaisuussiannds sisiltia Suomen maksukykytestia tyh-
jentdvimmin sen, mitd asioita tulee arvioida. Erityisesti maksukykysiannok-
sestd tulisi nihdikseni ilmeti, etti tulevaisuusnikokulma on otettava maksu-
kyvyn arvioinnissa huomioon. Maksukykyi ei voida arvioida tilinpaitokseen
puhtaasti pohjautuvilla tunnusluvuilla, vaan maksukykyarvioinnin tulee pi-
tad sisdlladn tulevaisuuteen suuntaavia elementteji. Esimerkiksi todennikoi-
set sopimussakko- ja vahingonkorvausseuraamukset on otettava varojenjaossa
huomioon, mikali yhtion johto on niisté tietoinen tai pitaisi olla niisti tietoi-

nen. OYL:n sadnnosten tulisi olla selkeitd ja informatiivisia, joten esimerkiksi

3 HE 194/2006, 40. Niin myés Horsmanheimo & Steiner 2008, 342-343. Maksuky-

kyvaatimuksen vastaisesta voitonjaosta ei riitd maininta ei-julkisessa tilintarkastuspoyta-
kirjassa.

* Oikeusministerién lausuntoja ja selvityksii 2009:13. Oikeusministerion lainvalmis-
teluosaston muistio. Konsernitilinpiitoksen laatimisvelvollisuus sekid maksukyky- ja ta-

setesti osakeyhtion varojenjaossa 11.5.2009, 74-75.
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mikroyritysten kidytinnon toiminnan nikokulmasta maksukykysiinnoksen
selventaminen on siis paikallaan.

Maksukykytestia ei voi tehda yksittaisella tcunnusluvulla tai jollakin yhdel-
la maksukyvyn maarittavilld mallilla, vaan maksukyvyn arviointi on tapaus-
kohtaista. Osakeyhtiolla ei ole normaalisti velvollisuutta laatia kattavia talou-
dellisia analyyseja maksukyvystdan. Epavarmassa taloudellisessa tilanteessa
yhtién johdolla saattaa kuitenkin olla jopa velvollisuus laatia tulevaisuuteen
suuntautuvia laskelmia, kuten kassavirtalaskelmia. Monesti yhtio perustaa
maksukykyarvionsa yhtion tilinpditostietojen, tulevaisuuteen suuntaavien
tunnuslukujen ja toiminnan ennakoitavien epavarmuustekijoiden yhteisana-
lyysiin. Vaikka maksukykytestille ei 16ydykain yhtd yleispatevdd mallia tai
mittaria, se ei kuitenkaan tarkoita sité, ettd epaselviad maksukykytesti ei pitdi-
si pyrkid osakeyhtiolaissa selventimain.

Selkeampi maksukykytesti olisi nahdikseni my6s tilintarkastajan toimin-
nan ja vastuuarvioinnin nikékulmasta tarpeellinen. Tilintarkastajan on kay-
tinnossd puututtava selkedsti maksukykytestin vastaiseen varojenjakoon. Jos
tilintarkastusevidenssista esimerkiksi ilmenee tilinpdatoshetken jilkeen esille
tullut huomattava vahingonkorvausvaatimus osakeyhtioti kohtaan, ja yhtion
hallitus on siitd huolimatta esittinyt yhtickokoukselle jacttavaksi selkedsti yh-
tion maksukyvyn ylittavad osinkoa, tilintarkastajan tulee huomauttaa asias-
ta. Mikili yhtion johdolle asetettaisiin selked velvollisuns perustellen lausua
osakeyhtion maksukyvysta esimerkiksi Voitonjakoc:sityksessii33 , tilintarkastaja
voisi nojautua muun tilintarkastusevidenssin lisiksi johdon perusteluihin ar-
vioidessaan varojenjaon lainmukaisuutta. Vastuuta osakeyhtion maksukyvys-
td ja sen sailymisestd ei ole luontevaa silyttad puhtaasti tilintarkastajalle, sill
maksukyvyn tarkka arviointi on tilintarkastajalle lihes mahdoton tehtavi.
Ensisijainen maksukykyarviointivastuu on siis yhtion johdolla, ei tilintarkas-

tajalla.

3 Mm. Kylakalliot ja Iirola ovat todenneet, ettd todistelunikokulmasta yhtion maksu-

kykyarviointi tulisi perusteluineen kirjata hallituksen kokouksen péytikirjaan. Kylikal-
lio, Tirola & Kylikallio 2015, 344.
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Tasetesti herittai erilaisia nikemyksia.>* Tasetestilld on epiilemiittd vah-
vuutensa kaavamaisena varojenjaon mittarina pienyhtioissi. Esimerkiksi Suo-
men Tilintarkastajat ry kiinnitti huomiota siihen, ettd tasetestin mahdollisen
poistamisen selvittelyssd on kiinnitettdvi huomiota velkojainsuojakysymyk-
siin.” Julkisissa osakeyhtidissi tasetestisti ei voida EU:n piiomadirektiivin
vaatimuksista johtuen edes luopua.®® Yksityisten osakeyhtividen osalta tase-
testistd lJuopumista voitaisiin ottaa vakavaan harkintaan. Mikili ndin paadyt-
taisiin tekemddn, maksukykytestid pitdisi pystyd nykyisestd selkeyttamiin.
Nykyista selkeampi maksukykytesti olisi my6s tilintarkastajan kannalta tar-

koituksenmukainen.

Eviiti muita kaavailtuja osakeybtiolakimuutoksia

Muistiossa chdotetaan osakkeenomistajan tiedonsaantioikeuden parantamis-
ta pienyhtioissd siten, ettd uuden perustettavan yksityisen osakeyhtion kaikilla
osakkailla olisi oikeus tutustua yhtion kirjanpitoon ja asiakirjoihin, ellei yh-
tidjirjestyksessi toisin miiritd.”” Muistiosta annetuissa lausunnoissa tiedon-
saantioikeuden laajentamiseen suhtauduttiin varsin kaksijakoisesti. Suurim-
maksi osaksi sitd vastustettiin erityisesti salassapitoon liittyvien ongelmien
vuoksi. Toisaalta sitd kannatettiin — ainakin harvainomisteisten osakeyhti-
oiden osalta vihemmiston tiedonsaantioikeuden laajentaminen voisi erdiden
lausunnonantajien mukaan tulla kyseeseen.”® Esitys on varsin ongelmallinen,

silla salassapidon jarjestiminen tehokkaasti ei ole yksinkertaisesti jarjestetta-

3 HE 109/2005, 29. Myés vihimmiisosakepiioman laskeminen 8000 eurosta 2500 eu-

roon kuvastaa tasevarallisuuden merkitystd korostavan ajattelutavan vihenemista. Tosin
vasta talousvaliokunta esitti vihimmaiisosakepaioman miirii pienennettiviksi 2500 eu-
roon (HE:ssi esitettiin 8ooo euroa). Vrt. TaVM 7/2006, Valiokunnan kannanotot, Pien-
yhtiot.

% Suomen Tilintarkastajat ry:n lausunto/OM 20/2016. www.norminpurku.fi/
hankkeet/osakeyhtiolain-muutostarve-omo21002016 (sivustolla vierailtu 25.9.2016).

3¢ EY:n toinen yhtiéoikeudellinen direktiivi (77/91/ETY), 15 art. (c).

37 OM 20/2016: osakkeenomistajien tiedonsaantioikeus, s. 29—30; mahdollisuus yhtion

omaisuuden panttauskieltoon yhtigjirjestyksessa, s. 28; varojenjaon erityisesti konserni-
tilinpaitdsvelvollisuudesta luopuminen, s. 37. Lisiksi muistiossa esitetdin omien osakkei-
den hankinnan erityisen rahoituskiellon rajaamista koskemaan vain julkisia osakeyhtioi-
ti. OM 20/2016, 31.

3 K. OM-lausuntopalautteet 2016.
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vissd. Erityisesti kilpailutilanteessa tiedonsaantioikeus on hyvin ongelmalli-
nen.

Aihepiiri linkittyy tilintarkastukseen. Vihemmistoosakkeenomistajalla-
han®” on jo nyt OYL 7:5 §:n (18.9.2015/1147) nojalla mahdollista vaatia osa-
keyhti6ssd valittavaksi tilintarkastaja, vaikka yhti6 ei tilintarkastajaa TTL:n
tai yhtidjarjestyksensd nojalla olisi velvollinen valitsemaan. Osakeyhtiolain
muutostarpeiden jatkovalmistelussa on syyta selvittdd, olisiko vihemmiston
tiedonsaantiongelmaan pienyhtidissi l6ydettivissa jokin kustannuksiltaan ja
sisalloltadan kevyt mekanismi — esimerkiksi kehittamalla nykyista erizyista tar-
kastusta koskevaa siintelyi.*®

Muistiossa myds esitetddn, ettd yhtiojarjestyksessd tulee voida maaritd yh-
tion omaisuuden panttauskiellosta, jonka mukaan osakeyhtio ei voi pantata
omaisuuttaan tai osaa siiti. Mddrdys merkittdisiin my6s kaupparekisteriin, jol-
loin siita tulisi julkinen, ja rajoituksen voisi poistaa vain velkojiensuojamenet-
telyd noudattaen. Kisittadkseni tallaisen médariayksen voi jo nykylain aikana
ottaa yhtidjirjestykseen. Muistion pohjalta annetuissa lausunnoissa joka ta-
pauksessa padsiantoisesti kannatettiin panttauskiellon ottamista lakiin tai ai-
nakin asian tarkempaa selvittimistd.* Tilintarkastajan tulee tuntea osakeyh-
tion yhtiojarjestys ja huomauttaa tilintarkastuskertomuksessa, mikili yhtion
johto on pantannut osakeyhtion omaisuutta yhtidjirjestyksensi vastaisesti.
Tilintarkastajan velvollisuuksien nikékulmasta nimenomaisella osakeyhtio-

laissa sdddetylld panttauskiellolla olisi selkeyttava vaikutus.

Tilintarkastuslainsiidintoon kaavailtuja muutoksia

Tyo- ja elinkeinoministerié on huhtikuussa 2016 asettanut tyoryhmin sel-

vittaimain tilintarkastuslain yrityksille aiheuttamaa hallinnollista taakkaa.*

» Tilintarkastajan valitsemista voivat vaatia osakkeenomistajat, joilla on vihintdan yksi

kymmenesosa kaikista osakkeista tai yksi kolmasosa yhtikokouksessa edustetuista osak-
keista.

0 Erityisen tarkastuksen merkityksen on nostanut lausunnossaan esiin Veikko Vahte-

ra. Ks. OM-lausuntopalautteet 2016.

4 K. OM-lausuntopalautteet 2016.

2 Tydryhmin asettamispaités TEM/669/00.04.01/2016.
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Tyoryhmin tavoitteena on perehtyi erityisesti 1) hallinnon tarkastuksen ase-
maan osana tilintarkastusta, 2) tilintarkastusvelvollisuuden rajoihin, ja 3) toi-
mintakertomuksen tilintarkastamisesta luopumisen vaikutuksiin.

Tilintarkastuslainsiadinnon mahdollisissa muutoksissa on otettava huo-
mioon tilintarkastuksen merkitys osakeyhtion toiminnalle. Hallinnon tar-
kastus on keskeinen osa suomalaista tilintarkastusta. Hallinnon tarkastus on
tilintarkastuksen kohteena Euroopan unionissa Suomessa ja Ruotsissa. Voi-
daan siis todeta, ettd hallinnon tarkastus on kansallista lisisiintelyi. Vaikka
saantelyn keventiminen on hallitusohjelmassakin mairiteltyna lihtokohtana,
ei hallinnon tarkastuksesta tulisi luopua kevyin perustein. Johdon toiminnan
lainmukaisuuden arviointi on nimittain yksi tilintarkastajan keskeisista tehta-
vistd, ja tehtivi on luonteva juuri tilintarkastajalle. Suomen tilintarkastajat ry
on katsonut, ettd hallinnon tarkastusta tulee sisillollisesti selkeytda,*>

Erityisesti silloin, kun osakeyhtion omistus ja johto ovat eriytyneet, johdon
toiminnan arvioinnilla on erityisti merkitystd osakkeenomistajien nikokul-
masta. Tilintarkastajan on huomautettava tilintarkastuskertomuksessa, jos
han hallinnon tarkastuksen yhteydessa havaitsee yhtion hallituksen, hallinto-
neuvoston tai vastaavan toimielimen jisenen, puheenjohtajan tai varapuheen-
johtajan, toimitusjohtajan tai muun vastuuvelvollisen syyllistyneen tekoon tai
laiminlyontiin, josta saattaa seurata vahingonkorvausvelvollisuus yhtiota koh-
taan; tai rikkonut esimerkiksi yhtiotd koskevaa lakia tai yhtidjarjestysta. Talld
tilintarkastajan velvollisuudella on my®s sijoittajia ja velkojia suojaava funktio,
ja silld on roolinsa my6s yrityksen johdon toiminnan luotettavuuden ja lain-
mukaisuuden varmistajana.

Hallinnon tarkastusta on pidetty sisallollisesti tilintarkastajan kohteista
epdselvimpina. Mikili hallinnon tarkastus paadyttiisiinkin poistamaan tilin-
tarkastuksen kohteesta, se ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd tilintarkastajalla ei
olisi endi ollenkaan velvollisuutta arvioida johdon toiminnan lainmukaisuut-
ta. Tami velvollisuus on tilintarkastajalle asetettu TTL:n 3:5.4 §:ssa, jonka

mukaan tilintarkastajan on huomautettava tilintarkastuskertomuksessa, jos
3 Tilintarkastajat chdottavat, ettd hallinnon tarkastus poistetaan tilintarkastuksen
kohteesta, mutta huomautusvelvollisuus johdon toiminnasta siilytetadn. Suomen tilin-
tarkastajat ry:n lausunto 20.9.2016. www.suomentilintarkastajat.fi/yhdistys/ajankohtais-
ta (sivustolla vierailtu 4.10.2016).

NAKOKULMIA TILINTARKASTUKSEEN JA ARVIOINTIIN 41



johto tai muu vastuuvelvollinen on syyllistynyt tekoon tai laiminly6ntiin, jos-
ta saattaa seurata vahingonkorvausvelvollisuus osakeyhtioti kohtaan, tai rik-
konut osakeyhtiotd koskevaa lakia tai yhtiojirjestysta.

Esimerkiksi vuonna 2016 toimintakertomus poistettiin tilintarkastuksen
kohteesta. Toimintakertomuksessa kirjanpitovelvollinen kuvaa muun muas-
sa toiminnan kehittymistd ja merkittavimpia riskejd ja epavarmuustekijoita.
Vaikka toimintakertomus ei ole enii varsinaisena tilintarkastuksen kohteena,
tilintarkastajan on kuitenkin TTL 3:5.2:n (622/2016) mukaan lausuttava ti-
lintarkastuskertomuksessa tulevaisuudessakin siitd, onko toimintakertomus
laadittu sen laatimiseen sovellettavien siinnésten mukaisesti ja ovatko toi-
mintakertomuksen ja tilinpiitoksen tiedot yhdenmukaisia (consistent).**

Koska tilintarkastajana ei voi endd toimia maallikko, tilintarkastajalle ti-
lintarkastusalan ammattilaisena voidaan nihdikseni luontevasti asettaa myos
osakeyhtion hallinnon tarkastuksen osalta velvollisuus tuntea osakeyhtion
toimintaan liittyvidd lainsiddidntod, kuten osakeyhtio- ja verolainsiadintoa.
Hallinnon tarkastuksen saintelyvaihtoehdoista paitettiessi onkin huolehdit-
tava siitd, ettd hallinnon tarkastuksen roolia ei liiaksi uudistuksen yhteydessa
vihenneta.

TEM:n tyoryhmaissi on tarkoituksena myos selvittdd mahdollista #i/in-
tarkastusvelvollisuuden raja-arvojen korottamista. Nykyaan voidaan TTL 2:2
§:n mukaan jittda tilintarkastaja valitsematta osakeyhtiossi, jossa sekd paicty-
neelld ettd sitd valictomasti edeltineelld tilikaudella on tayttynyt enintdin yksi
seuraavista: 1) taseen loppusumma ylittdd 100 0oo euroa; 2) liikevaihto tai sitd
vastaava tuotto ylittdi 200 0oo euroa tai 3) palveluksessa on keskimiirin yli
kolme henkilod. Nahdakseni tilintarkastuksella on tirked rooli my6s pienissa
osakeyhtioissi. On sindnsa totta, ettd yhtidjirjestysmaaraykselld tilintarkastus
tulee suorittaa myos niissd yhtidissa, joissa yhtido TTL 2:2:n mukaisesti olisi
kokonsa puolesta vapautettu tilintarkastusvelvollisuudesta. Tilintarkastuk-
sella on kuitenkin merkitysta laajemman intressipiirin nikokulmasta - kyse
ei siis ole ainoastaan johdon ja osakkeenomistajan vilisen suhteen kontrol-
loinnista. Esimerkiksi velkojien ja sijoittajien nakokulmista tilintarkastuksen

suorittaminen on perusteltua myds verraten pienissd yhtioissa. En pida raja-ar-

# Hallituksen esitys tilintarkastuslain muuttamiseksi 70/2016 (HE 70/2016), 13.
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vojen nostoa kannatettavana my6skdin sen vuoksi, etti tilintarkastuksella on
jossain maarin yhteiskunnallistakin merkitystd, erityisesti veronakokulmasta.
Nihdikseni tilintarkastusvelvollisuuden raja-arvot ovat jo nykyisessa TTL:ssa
asetettu riittavan korkealle, eikd olekaan tarkoituksenmukaista poistaa tilin-
tarkastuksen piiristd endd enempaa osakeyhtioitd, vaikka tilintarkastusdirek-
tiivi sen sallii. Mikali raja-arvoja kuitenkin paidyttaisiin korottamaan, niitd

olisi syytd korottaa hyvin maltillisesti.

Lopuksi

Kansainviliset tilintarkastusstandardit tekevir tilintarkastajan toimintaken-
tisti verraten monimutkaisen. Suomen tilintarkastusinstituution kansallisel-
le roolillekin tulisi antaa painoarvoa uudistuksia tehtiessi. Euroopan unionin
ja kansainvilisten tilintarkastusalan standardien myota tulee jatkuvasti lisad
saantelyd liittyen esimerkiksi tilintarkastajien valvontaan ja tilintarkastuksen
sisaleoon. Yhediled on tirkedd yhtendistad suomalaista tilintarkastusjarjestel-
mad kansainvilisten vaatimusten kanssa ja pyrkid titd kautta vihentimiin
kansallista lisdsaantelya. Toisaalta Suomeen on esimerkiksi hallinnon tarkas-
tuksen myotd syntynyt jonkin verran kansainvilisestd valtavirrasta poikkeava
lakisaiteinen tilintarkastus. On huomattava, etti siini missi kansainvilisessi
kontekstissa ollaan kiinnostuneita erityisesti merkittavien tilintarkastuskoh-
teiden tarkastuksesta, Suomessa tilintarkastus on perinteisesti koskenut laajaa
joukkoa yhteisojd ja sddtioitd. Tdhin ajatukseen laaja-alaisesta lakisdateisestd
tilintarkastuksesta sopii varsin huonosti tilintarkastusalan kansainvilinen
saantelykehitys, joka painottaa merkittavien yhteisojen tilintarkastusta.
Eriilld tavalla suomalaisen tilintarkastuksen omaleimaisuus on jo vihen-
tynyt tilintarkastuksen raja-arvojen kiyttd6noton myota — tillsin osa pienim-
mista yhteisoistd vapautettiin tilintarkastusvelvollisuudesta. Nahdikseni olisi
tarkoituksenmukaista kansallisen lisisddntelyn vihentimispyrkimysten ohel-
la ottaa huomioon suomalaisen tilintarkastuksen erityispiirteet. Kisittdakseni
ei ole yrityselimin luotettavuudenkaan kannalta tarkoituksenmukaista, ettd
Suomessa siirryttdisiin tilanteeseen, jossa tilintarkastus koskisi vain merkit-

tavid yhteisojd. Hallinnon tarkastuksesta — laajassa mielessi — luopuminen ja
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raja-arvojen nostaminen ensinnakin vihentavit tilintarkastettavien kohteiden
miirdd, ja nihdikseni toisaalta heikentivit suoritetun tilintarkastuksen ar-
vostusta, koska johdon toiminnan arviointi jaa verraten vihiiseen rooliin.
Tilintarkastusala on artikkelissa kuvatulla tavalla ollut jatkuvien muutos-
ten kohteena. Jatkuvat tilintarkastustoimintaa koskevat siinnosmuutokset
ndyttavit jopa tulleen erdanlaiseksi zrendiksi nyky-yhteiskunnassa — sekd Suo-
men etti EU:n tasolla. Pelkistiin tilintarkastuslakia on muutettu viimeisen
kymmenen vuoden aikana useasti. Tamin lisiksi yhteisoji ja sddtiotd koske-
viin saddoksiin on saman aikajinteen sisilld tehty huomattavia muutoksia,
joista tilintarkastajan on syytd olla tietoinen. Osakeyhtion tilintarkastajan
nikokulmasta tilintarkastus- ja osakeyhtiolainsiidinnon muutoksilla on
erityinen vaikutus tilintarkastajan toimintaan. Esimerkiksi osakeyhtion va-
rojenjakoon liittyvit muutokset ovat keskeisia tilintarkastajan nikokulmasta,
silla tilintarkastajan on huomautettava selkeisti osakeyhtiolain vastaisesta va-
rojenjaosta. Kun lakiuudistuksia tarkastellaan tilintarkastajan nikokulmasta,
keskeiseen asemaan nousee muutoksen kohteena olevien osakeyhtiolain ja ti-

lintarkastuslain siannosten riittdvi selkeys.
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3

Tilintarkastajan Vahin%lonkorvausvastuu jasen suhde
vheeison johdon va ingonkorvausvastuuscen

Veikko Vabtera

Tilintarkastaja voi joutua vahingonkorvausvastuuseen, mikdli

héin on rikkonut lainséidddnndssd hénelle asetettuja velvollisuuk-
sia. Tilintarkastaja on vahingonaiheuttajana Idhes poikkeuksetta
toissijainen eli hénen aiheuttamansa vahinko liittyy siihen, ettd
hdin ei ole reagoinut jonkin toisen tahon tekemdiéin moitittavaan
tekoon. Useasti ensisijainen vahingonaiheuttaja on yhteisén johto,
joka on laiminlyényt oman valvontavelvollisuutensa tai syyllis-
tynyt itse taloudellisiin védrinkdytdksiin. Vahinkoa kdéirsinyt taho
eli yleensd tarkastettava yhteiso, voi vapaasti pddttdd keneltd
vahinkoa aiheuttaneelta taholta se vahingonkorvausta vaatii.
Tilintarkastaja saattaa olla maksukyvyltéédn houkutteleva taho va-
hingonkorvausvaatimuksen kohteeksi. Kirjoituksessa tarkastellaan
erityisesti tilintarkastajan ja yhteisén johdon vahingonkorvausvas-
tuun keskindistéd suhdetta. Huomion kohteena ovat myés yhtei-
s6lainsddddnndssd asetetut kanteen nostamisen enimmdisajat.
Tilintarkastajaa koskeva kanteen nostamisen enimmdismddrdaika
voi pddttyd saman vahingon osalta yhtién johdon kanneaikaa
myéhemmin. Tdmd on ongelmallista. Johtopdditéksend yhteis6-
lainsddddnndssé olevia tilintarkastajaa koskevia kanneaikoja
tulisikin muuttaa edellé kuvatun epékohdan poistamiseksi.

Johdanto

Tilintarkastaja saattaa toisinaan joutua vahingonkorvausvastuuseen, mikali
hin on rikkonut lainsiddinnéssd hinelle asetettuja velvollisuuksia. Tilintar-
kastaja on vahingonaiheuttajana lihes poikkeuksetta toissijainen eli hinen
aiheuttamansa vahinko liittyy siihen, ettd hin ei ole kiinnittinyt huomiota
tai reagoinut, jonkin toisen tahon tekemiin moitittavaan tekoon. Useasti en-
sisijainen vahingonaiheuttaja on yhteison johto, joka on laiminlyonyt oman

valvontavelvollisuutensa tai syyllistynyt itse taloudellisiin vaarinkaytoksiin.
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Vahinkoa kirsinyt taho, kuten tyypillisesti tarkastettava yhteiso, voi vapaasti
paattad keneltd vahinkoa aiheuttaneelta taholta se vahingonkorvausta vaatii.
Jos vaatimus kohdistetaan vain tilintarkastajaan ja hinet todetaan korvaus-
velvolliseksi, on tilintarkastajalla yleensi oikeus saada maksamansa korvaus
regressini ensisijaiselta vahingonaiheuttajana olevalta johdolta.

Tissa kirjoituksessa kasitellddn tilintarkastajan vahingonkorvausvastuuta
ja sen suhdetta yhteison johdon vahingonkorvausvastuuseen. Ensimmaisend
tarkastellaan tilintarkastajan vahingonkorvausvastuun lihtokohtia, minka
jilkeen arvioidaan tilintarkastajan ja yhteison johdon vahingonkorvausvas-
tuun keskiniistd suhdetta. Lopuksi arvioidaan vahingonkorvauskanteen nos-
tamista koskevia mairdaikoja sekd osoitetaan niihin liittyvé lainsdddinnon
muutostarve. Yhteisolld tarkoitetaan tissa kirjoituksessa osakeyhtiotd, asun-

to-osakeyhti6ti ja osuuskuntaa.

Tilintarkastajan vahingonkorvausvastuun lihtokohdat

Yhteisoja koskevassa lainsdddannossi ei ole nimenomaisia siannoksia tilintar-
kastajan vahingonkorvausvastuusta vaan yhteisolaeissa olevissa viittaussidin-
noksissd on todettu, ettd tilintarkastajan vahingonkorvausvastuusta siadetdin
tilintarkastuslaissa. TTL 10:9:n ensimmiisen virkkeen mukaan tilintarkastaja
on velvollinen korvaamaan vahingon, jonka hin on aiheuttanut tahallisesti tai
huolimattomuudesta yhteisolle tilintarkastusta tai sellaista toimea suorittaes-
saan, joka muualla laissa tai asetuksessa sidddetddn tilintarkastajan tehtaviksi
tai jonka perusteella tilintarkastaja antaa kirjallisen lausunnon viranomaisen
tai tuomioistuimen kiytt66n. TTL 10:9:n toisen virkkeen perusteella sama
koskee vahinkoa, joka tilintarkastuslakia, yhteis6d koskevaa lakia, yhtiojir-
jestystd tai saantdja rikkomalla on aiheutettu yhteison osakkeenomistajalle,
jasenelle taikka muulle henkilélle. Yhteisolainsaidants voi sallia tai kieltad
tilintarkastajan vastuun rajoittamisen yhtiojarjestyksen tai siintojen mai-
rayksella. Tilintarkastajan vahingonkorvausvastuun pakottavuus ei olekaan
yhteisolacissa identtistd. Osakeyhtiolaissa ja osuuskuntalaissa mahdolliste-
taan tilintarkastajan vahingonkorvausvastuun rajoittaminen yhteisolle ai-

heutetun vahingon osalta yhtigjarjestyksen tai sidntjen madraykselld, mutta
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asunto-osakeyhtion yhtisjirjestyksessi timi ei ole sallittua.' Tilintarkastajan
vahingonkorvausvastuun rajoittaminen osakeyhtioissi tai osuuskunnissa on
erittdin harvinaista, koska siihen ei ole vastaavaa tarvetta kuin yhteison joh-
don osalta.”

Vahingonkorvausvastuun syntyminen edellyttda edelld kuvatun tilintar-
kastajan vastuun perusteen ja tuottamuksen lisiksi vahingonkorvausvastuun
yleisten edellytysten tdyttymistd. Vastuu olemassaolo edellyttaikin korvaus-
kelpoista vahinkoa® seki syy-yhteytti tilintarkastajan moitittavan teon ja va-
hingon vililla. Lisiksi syntyneen vahingon tulee olla sellainen, etta sitd voi
pitda tilintarkastajan nikokulmasta ennakoitavana.

Jotta henkil6 voisi joutua vahingonkorvausvastuuseen TTL 10:9:n perus-
teella, on henkilon tullut aiheuttaa vahinko tilintarkastajan toimessa. Tamin
kriteerin perusteella vastuun syntyminen edellyttdi, ettd henkil6 on valittu ti-
lintarkastajan tehtiviin, vahinko aiheutuu teosta tai laiminlyonnistd, joka on
tapahtunut tilintarkastajan hoitaessa tilintarkastustehtaviinsi sekd vahingon
aiheuttavan teon tai laiminlyonnin tulee olla tyypillinen tilintarkastukselle
eli osa tilintarkastusta.* TTL 10:9:n perusteella tilintarkastajan korvattavaksi
kuuluu ainoastaan sellainen vahinko, jonka hin on aiheuttanut suorittaessaan
TTL 1:1.1:n mukaista tehtavaa. T4std seuraa se, ettd vastuu voi syntya tilintar-
kastajan suorittaessa yhteison tilintarkastuksen tai muun toimen, joka muussa
laissa tai asetuksessa siddetdin tilintarkastajan tehtaviksi tai jonka perusteella
tilintarkastaja antaa kirjallisen lausunnon viranomaisen tai tuomioistuimen

kayttoon.

' AOYL 24:10 ei salli tilintarkastajan vastuun rajoittamista samalla tavalla kuin osa-

keyhtiolain 22:9:n ja OKL 25:9 mukaan on mahdollista. Ks. OYL sallimasta mahdolli-
suudesta vastuun rajoittamiseen Horsmanheimo, Kaisanlahti & Steiner 2007, 380-384.

2 Yhteison johdon osalta vahingonkorvausvastuun rajoittamisella saatetaan haluta hou-

kutella patevii henkilditd yhtion johtoon. Ks. Savela 2015, 467.

3 Tilintarkastuslain vastuusiinnés pitdd sisillian my6s puhtaat varallisuusvahingot

toisin kuin vahingonkorvauslain tuottamusvastuussa, jossa puhtaat varallisuusvahingot
korvataan vain painavista syistd. Kdytinndssa tilintarkastajan toiminnasta aiheutuvat va-
hingot ovatkin juuri taloudellisia vahinkoja. Ks. Horsmanheimo, Kaisanlahti & Steiner
2007, 333—334.

4 Kaisanlahti & Timonen 2006, 57.
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Tilintarkastajan vahingonkorvausvastuu suhteessa tarkastettavaan koh-
teeseen on TTL 10:9.1:n perusteella yhteiséjen johdon vastuuta vastaavaa eli
vahingonkorvausvastuuta tilintarkastajan tehtivissi tuottamuksellisesti ai-
heutetusta vahingosta.’ Tami vastuu suhteessa yhteisoon pitii sisilliin kaksi
eri elementtid: yhtdiltd vahingonkorvausvastuun tilintarkastajan huolellisuus-
velvollisuuden rikkomisesta seka toisaalta vastuun lainsddddnnon ja siantojen
tai yhtiojarjestyksen rikkomisesta. Erityisesti jalkimmaisen vastuuperusteen
osalta on huomattava se, ettd vastuu lainsiidinnosti tarkoittaa tilintarkas-
tajan vastuun osalta sitd, ettd tilintarkastajan on noudatettava tarkastettavaa
yhteis6d koskevien sddnnésten ja sidntéjen tai yhtidjarjestyksen méaraysten li-
saksi my®6s tilintarkastuslain saiannoksid ja sen perusteella noudatettavia muita
normistoja, kuten hyvai tilintarkastustapaa.

Kiytinnéssd huolellisuusvelvollisuus seuraa tilintarkastajalle jo lainsaa-
dinnén noudattamisvelvollisuudesta, koska hyvan tilintarkastustapa sisalcad
velvollisuuden toimia huolellisesti.’ Niin ollen vastuun ensimmiinen ele-
mentti eli huolellisuusvelvollisuus on sisianrakennettuna myés vastuun toi-
seen elementtiin eli velvollisuuteen toimia lain ja sidntdjen tai yhtiojarjestyk-
sen mukaisesti.

Tilintarkastaja on vastuussa myos vahingosta, jonka tilintarkastaja tilin-
tarkastuslakia, yhteisod koskevaa lakia tai yhteison sadntoji tai yhtidjarjestystd
rikkomalla on aiheuttanut yhteison jisenelle, osakkeenomistajalle tai muulle
henkilélle. Jotta tilintarkastaja olisi korvausvastuussa jasenelle tai osakkeen-
omistajalle taikka kolmannelle henkilélle, se edellyttii tilintarkastuslain, yh-
teisolain, sidntdjen tai yhtiojirjestyksen rikkomista. Periaatteessa pelkka tilin-
tarkastajan huolellisuusvelvollisuuden rikkominen ei synnyté vastuuta kuin
suhteessa itse yhteiso6n, kuten asia on yhteison johdon vahingonkorvausvas-
tuun osalta. Verrattuna yhteisén johtoon tilintarkastajan vahingonkorvaus-
vastuu kattaa kuitenkin myos tilintarkastuslain ja sen perusteella noudatet-
tavien normistojen rikkomisen. Tosiasiassa tilintarkastajan vastuu suhteessa
yhtialed yhtioon seka toisaalta osakkeenomistajaan tai kolmanteen tahoon on

varsin samankaltaista. Koska hyva tilintarkastustapa sisiltda yleisen huolelli-

5> Ks.OYL 22:1; AOYL 24:1; OKL 25:1.

¢ Ks. Horsmanheimo, Kaisanlahti & Steiner 2007, 341-342.
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suusvelvollisuuden, vastaa tilintarkastaja tosiasiassa myos huolellisuusvelvolli-
suutensa rikkomalla aiheuttamistaan vahingoista jisenelle tai osakkeenomis-
tajalle ja kolmannelle taholle.” Samoin huolellisuutta edellytetiin TTL 4:1:ssa
tarkoitetuissa tilintarkastajan ammattieettisissi periaatteissa.
Tilintarkastajan vastuu syntyy yleensi sen seurauksena, etti itse tilintar-
kastusta ei ole suoritettu hyvin tilintarkastustavan tai muutoin tilintarkasta-
jan velvollisuuksien mukaisesti. Toisena vahingonkorvausvastuun synnyttavi-
ni tyyppitapauksena on se, ettd tilintarkastaja ei ole sindnsa asianmukaisesti
suoritetun tilintarkastuksen jilkeen raportoinut osuuskunnan- tai yhtioko-
koukselle tarkastushavainnoistaan asianmukaisesti.® Jalkimmiisen osalta lai-
minlyonti liittyy tilintarkastuskertomukseen, tilintarkastuspoytikirjaan tai
sithen, ettei tilintarkastuksesta ole muutoin raportoitu yhteisén johdolle ja
osuuskunnan- tai yhtickokoukselle riittivin asianmukaisesti.” Periaatteessa
myos salassapitovelvollisuuden rikkomisesta tai yliraportoinnista voi seurata
tilintarkastajan Vahingonkorvausvastuu.lo Tilintarkastajan vahingonkorvaus-
vastuun tarkasteleminen voi tulla kysymykseen sekd sadnnollista vuosittaista
tilintarkastusta tehtdessa ettd silloin, kun tilintarkastaja antaa erillisen lau-

sunnon asiasta, josta hinen edellytetdin lain tai yhti6jarjestyksen perusteella
lausuvan.!!
7 Ks. esimerkiksi af Schultén 2004, 654. af Schultén toteaakin, ettd tilintarkastajan va-
hinkoa aiheuttaneet laiminlydnnit ovat periaatteessa aina myos hyvin tilintarkastustavan
vastaisia, jos toimet ovat ylipdatinsd hyvin tilintarkastustavan vastaisia. Toisinaan kir-
jallisuudessa onkin tarpeettomasti tuotu esiin se, etti tilintarkastaja ei voisi joutua vas-
tuuseen pelkilld huolellisuusvelvollisuuden rikkomisella osakkeenomistajaa tai kolmatta
tahoa kohtaan. Ks. esimerkiksi Nuolimaa 2001, 214; Vahtera 2012, 102.

8 Kylikallio, Iirola & Kylikallio 2003, 524.

% af Schultén 2004, 650.

0 Ks. yliraportoinnin osalta Mintysaari 1996, 192.

" Ks. KKO 1991:25. Osakeyhtion tilintarkastaja oli antanut todistuksen kauppare-

kisterid varten varmistautumatta asianmukaisesti siitd, ettd osakepidoma oli maksettu.
Menettelylldin tilintarkastaja oli, kun yhti6 oli merkitty kaupparekisteriin, vaikka osa-
kepdiomaa ei ollut maksettu, osaltaan aiheuttanut yhtiélle osakepaioman mairia vastaa-
van vahingon. Vastaavasti ratkaisussa 2001:36 osakeyhtion osakepdiomaa oli korotettu
uusmerkinnilld. Osa apporttina luovutetusta omaisuudesta oli panttina osakkeenmerkit-
sijin veloista ja myytiin sittemmin niiden suorittamiseksi. Hallituksen jisenet ja tilintar-
kastajat, jotka olivat osakepdioman korotusta ja sen maksua rekisteroitdessi vakuuttaneet
ja todistaneet korotuksen tulleen kokonaisuudessaan maksetuksi, velvoitettiin korvaa-
maan yhtiélle apporttiomaisuuden arvottomuudesta johtunut vahinko.
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Korvausvastuun edellytykseni olevasta syy-yhteyden kriteerista seuraa se,
ettd tilintarkastaja ei voi joutua yleensi vastuuseen sellaisista vahingoista, jot-
ka ovat syntyneet jo ennen kuin tarkastustehtivin suorittaminen olisi tullut
aloittaa. Jos sen sijaan tilintarkastajan laiminlyonti myos itsessidn on syyni
sithen, ettd vahinko pddsee syntymiin, vastaa tilintarkastaja tilloin koko
vahingosta.'> Esimerkiksi tilintarkastajan laiminlydnti lausua tilintarkastus-
kertomuksessa OYL 20:23:n, OKL 23:23:n tai AOYL 22:23:n tarkoittamasta
oman piadoman menetyksestd sekd sitd koskevasta rekisteri-ilmoitusvelvol-
lisuudesta saattaa olla omiaan synnyttimain vahinkoa yhtion velkojalle tai
maksuaikaa antavalle tavarantoimittajalle, joka on luottanut oman pdioman
olemassaoloon rekisterimerkintdjen ja tilintarkastuskertomusten perusteella

uutta luottoa tai lisdluottoa myontiessiin.

Tilintarkastajan ja yhteison johdon
vahingonkorvausvastuun keskinainen suhde

Tilintarkastaja toissijaisena vahingonaibeuttajana

Tilintarkastajan aiheuttamat vahingot ovat lihtokohdiltaan toissijaisia. Ti-
lintarkastaja aiheuttaa vahinkoa lihinna siten, ettei hin tarkastustoiminnas-
saan kiinnitd huomiota tai reagoi toisen tahon tekemiin moitittavaan tekoon.
My6s tilintarkastajan vahingonkorvausvastuu on lihes poikkeuksetta seura-
usta jonkin toisen tahon, tyypillisesti yhteison johdon, ensisijaisesti aiheutta-
masta Vahingosta.13

Yhteisolacissa toimitusjohtaja ja isinnditsija vastaavat siitd, ettd yhteison
kirjanpito on lainmukainen ja varainhoito luotettavalla tavalla jirjestetty. Li-
siksi hallitus vastaa siit4, ettd yhteison kirjanpidon ja varainhoidon valvonta
on asianmukaisesti jarjestetty. Kun tilintarkastajan keskeinen tehtivi on my6s
valvoa yhteison johdon toimintaa, ei tilintarkastajat voi juuri koskaan olla yk-
sinddn vastuussa vahingoista, jotka syntyvit johdon vastuulle kuuluvan kirjan-

pidon asianmukaisuuden tai varojenkiyton jirjestimisen laiminlyénneista.

12 af Schultén 2004, 652.

3 Poikkeuksena tilintarkastajan vahinkoa aiheuttavan toiminnan toissijaisuudesta voi-

daan pitdid esimerkiksi salassapitovelvollisuuden rikkomista.
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Tama heijastuu tilintarkastajan vastuuseen siten, ettd vaikka tilintarkas-
taja onkin vahinkoa aiheuttaessaan solidaarisessa vahingonkorvausvastuussa
suhteessa vahingonkarsijian samalla tavalla kuin ensisijaisesti vahingon ai-
heuttanut taho (yhteison johto), on asiaa arvioitava toisin vahingonaiheutta-
jina olevan johdon ja tilintarkastajan keskiniisessi suhteessa. Tilintarkastajan
ja johdon vahingonkorvausvastuuta tarkasteltaessa onkin osattava erottaa yh-
taaltd vahingonaiheuttajien solidaarinen vastuu suhteessa vahingonkirsijain
seki toisaalta vastuun jakautuminen vahingonaiheuttajien keskinaisessa suh-
teessa.

Tilintarkastajan vahingonkorvausvastuu on yleensi vahingonaiheuttajien
keskindisessi suhteessa toissijaista suhteessa vahingon aiheuttaneeseen yh-
teison johtoon.14 Tilintarkastajan vahingonkorvausvastuun lihtokohtaisesta
toissijaissuudesta huolimatta tilintarkastaja voi joutua yksin vastaamaan huo-
limattomuudellaan aiheuttamistaan vahingoista, jos korvausta ei haeta yhtei-
son johdolta tai jos yhteison johto on kykenemitén maksamaan korvausta. Se,
ettd yhteiso, osakkeenomistaja, jisen tai kolmas taho ei ole vaatinut vahingon-
korvausta yhteison johdolta, ei estd yhteisod vaatimasta vahingonkorvausta
tilintarkastajilta. Vahinkoa kirsinyt tarkastettava yhteiso, osakkeenomistaja,
jasen tai kolmas taho saakin vapaasti valita keneltd vahinkoa aiheuttaneista
tahoista se korvausta vaatii eikd vahingonkirsijin tarvitse kiinnittdd huomio-
taan sithen, kuka on ensisijainen vahingonaiheuttaja tai miten vahingonkor-
vausvastuu jakaantuisi vahingonaiheuttajien keskindisessa suhteessa.

Tilintarkastajan vahingonkorvausvastuuta koskevissa tapauksissa on
siannonmukaisesti kyse siitd, ettd johdon toiminta on ollut moitittavaa eiki
tilintarkastajan ole kiinnittinyt tihdn huomiota. Jos tilintarkastajat eivit esi-
merkiksi tdytd velvollisuuttaan johdon toiminnan tarkastuksen osalta hyvin
tilintarkastustavan mukaisesti, on niissi tapauksissa tilintarkastajan vastuuta
pidettava edelld selostetulla tavalla toissijaisena suhteessa johdon vastuuseen

niiden keskindisessd suhteessa, kun johto on ensisijainen vahingonaiheutta-

¥ Mihénen & Villa 2010, 475; Hidén 2002, 139. Ks. vastuun jakautumisesta Horsman-

heimo, Kaisanlahti & Steiner 2007, 351-354.
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ja.15 Lisiaksi tilintarkastajan valvontavelvollisuus ilmenee siten, etti tilintarkas-
tajan on varmistuttava riittivissi laajuudessa kirjanpidon oikeellisuudesta.'®
Joissain tapauksissa voi poikkeuksellisesti olla kuitenkin niin, etti tilintar-
kastaja on vahingonkorvausvastuussa laiminlyonnist, mutta yhteison hallitus
ei, jos vahinko on aiheutunut esimerkiksi toimitusjohtajan tai isinnéitsijin
taloudellisten vairinkaytosten seurauksena.” Titd voidaan perustella silla,
ettd tilintarkastajilla on kirjanpitoalan ammattilaisina hallituksen jisenii pa-
rempi kyky loytid kirjanpidon virheellisyyksii."® Hallitus voi yleensi esimer-
kiksi luottaa toimitusjohtajalta saamansa materiaalin oikeellisuuteen, vaikka
myohemmin osoittautuisikin, ettd se on virheellisti. Sen sijaan huolellisen
tilintarkastajan tulisi hyvén tilintarkastustavan mukaisen tilintarkastuksen
yhteydessi havaita tallaiset virheet. Niin ollen voi tilintarkastaja olla vahin-
gonaiheuttajana suhteessa tarkastettavaan yhteis66n, vaikka yhteison hallitus

ei sitd olisi.

5 Vahtera 2016, 10~12; Ruohonen 2016.

16 KKO 1997:188. Asunto-osakeyhtion perustajaurakoitsijan laatiman taloussuunnitel-

man mukaan yhti6lle ei kuulunut vastuita kunnallistekniikan osalta. Osakkeenostajille
yhtién hallinnon luovuttamisen yhteydessi esitetyn tilintarkastajan tarkastaman taseen
ja tase-erittelyn mukaan vesi- ja viemiriliittymamaksu oli maksettu, vaikka tosiasiassa
siitd oli suoritettu vain ensimmiinen erid. Tositteena maksusta oli niin sanottu muistio-
tosite, jossa ei ollut liitteend maksukuittia tai sen jiljenndstd. Asunto-osakeyhtid, joka
jatevesimaksusta annetun lain nojalla oli kiinteistonomistajana vastuussa maksusta, oli
perustajaurakoitsijan maksukyvyttomyyden vuoksi joutunut suorittamaan sen. Kun
asunto-osakeyhtion kirjanpitoon otettu perustajaurakoitsijan laatima muistiotosite ei
ollut riittavd todentamaan maksua, tilintarkastaja oli menetellyt huolimattomasti jattaes-
sidn vaatimatta tarkempaa selvitystd maksusta. Tilintarkastaja velvoitettiin korvaamaan
maksun laiminlyonnisti aiheutunut vahinko.

7" Ratkaisussa KKO 1981-11-48 kysymys oli yhtion toimitusjohtajan tekemisti viirin-

kiytoksista. Hallituksen ja hallintoneuvoston jisenet vapautettiin vahingonkorvausvas-
tuusta, koska heidin ei katsottu toimineen siten huolimattomasti, etté he olisivat myoti-
vaikuttaneet yhtiélle aiheutuneiden vahinkojen syntymiseen. Sen sijaan tilintarkastajat

tuomittiin vahingonkorvausvastuusccn.

18 Savela2o1s, 362.
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Tilintarkastajan mahdollisuus vaatia korvausta yhteison johdolta regressi-

na

Silloin, kun tilintarkastaja on toissijainen vahingonaiheuttaja, on vahingon-
korvausvelvolliseksi joutuneella tilintarkastajalla oikeus saada maksamansa
korvaus ensisijaiselta vahingonaiheuttajalta eli tyypillisesti yhteison johdolta
regressind. Johto on yleensi velvollinen maksamaan tilintarkastajalle sen maa-
ran, jonka tilintarkastaja on joutunut maksamaan vahingonkorvausta.

Oma kysymyksensi liittyy tilintarkastajan vahingonkorvausvastuun ja
yhteison johdon vastuuvapauden suhteeseen. Toisinaan tilintarkastajalta
saatetaan vaatia vahingonkorvausta sen jilkeen, kun yhteisén johdolle on
myonnetty vastuuvapaus. Jos vastuuvapauspaatos on yhteisod sitova, ei vas-
tuuvapauden myontinyt yhteiso voi vaatia johdolta endi vahingonkorvausta.
Vastuuvapauspditos sitoo yhteiso silloin, kun vastuuvapauden myontiamises-
td paattineelle kokoukselle on annettu oikeat ja riittavit tiedot korvausvelvol-
lisuuden perustana olevasta paatoksestd ja toimenpiteestd. Jos tillaisia tieto-
ja ei ole kokoukselle annettu, voi yhteiso vaatia vahingonkorvausta yhteison
johdolta niille myonnetystd vastuuvapauspaitoksesta huolimatta. Yhteison
johdolle my6nnetty vastuuvapaus ei vaikuta mitenkiin tilintarkastajan vas-
tuuseen.”” Vahingonkorvausvastuuseen joutuneet tilintarkastajat voivat vaatia
tarkastettavalle yhteisolle maksamaansa vahingonkorvausta regressin yhtei-
son johdolta my6s silloin, kun hallitukselle, toimitusjohtajalle tai isinnoitsi-
jalle on myonnetty sitovasti vastuuvapaus osuuskunnan- tai yhtickokouksessa
antamalla kokoukselle oikeat ja riittavit tiedot korvausvelvollisuuden perus-
tana olevasta pditoksestd ja toimenpiteestd. Tami on vilttimatontd, jotta va-
hingonkorvausvastuussa suhteessa vahingonkirsijain olevat tilintarkastajat
voivat saada maksamansa korvauksen mahdollisesti kokonaan regressina joh-
dolta, jos johto on vahingonaiheuttajien keskindisessd suhteessa ensisijainen
vahingonaiheuttaja. Johto voi joutua siis vastuuvapauspaitoksesta huolimatta
vahingonkorvausvastuuseen, jos vastuu toteutetaan tilintarkastajan vahin-

gonkorvausvastuun ja edelleen tilintarkastajan regressioikeuden kautta.

Y Savelazors, 153.
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Tilintarkastajan ja yhteison johdon vahingonkorvausvastuun vanhentuminen

Vahingonkorvauksen vaatimisen osalta on keskeista aika, jonka sisilld vahin-
gonkorvauskanne voidaan nostaa vahingonaiheuttajaa kohtaan. Tilloin tulee
ottaa huomioon vahinkoa kirsineen oikeussuoja, jolloin kanneajan on olta-
va riittdvian pitkd, jotta vahingonaiheuttaja saadaan vastuuseen syntyneestd
vahingosta. Toisaalta aika ei saa olla niin pitka, ettd se heikentaa toimijoiden
oikeusvarmuutta ja saattaa jopa kannustaa potentiaalista kanteen nostajaa vii-
vyttimiin vahingonkorvauksen vaatimista.”” Nimi yleiset vanhentumislain-
siadantod koskevat periaatteet nikyvit myos yhteisdoikeudellisessa vahingon-
korvauksessa ja sen kanneaikoja koskevissa sadannoksissa.

Kanneoikeuden vanhentumista koskevat sainnokset soveltuvat sek yhtei-
son nostamiin kanteisiin ettd niihin kanteisiin, joissa jasen, osakkeenomistaja
taikka kolmas taho on nostanut kanteen vahingonaiheuttajaa vastaan tilin-
tarkastuslain, yhteisolain, yhteison saintojen tai yhtidjirjestyksen rikkomisen
perusteella. Yhteisolakien kanneaikoja koskevat sadannokset vanhentumisesta
eivit kuitenkaan koske sellaista vahinkoa, joka on aiheutettu rangaistavalla
teolla.?! Yhteisolakien osalta kanneajat on siinnelty suhteellisen yhdenmu-
kaisesti yhteison johdon ja tilintarkastajien osalta.”* Vahingonkorvauskanne
on OYL 22:8, OKL25:8:n ja AOYL 24:10:n perusteella nostettava:

1) hallituksen jisentd, toimitusjohtajaa tai isinnditsijid vastaan viiden
vuoden kuluessa sen tilikauden paittymisestd, jona kanteen perustee-
na oleva paitos tehtiin tai kanteen perusteena olevaan toimenpiteeseen
ryhdyttiin;

* Sillanpii & Vahtera 2011, 283.

2l Ks. OYL 22:8; OKL 25:8; AOYL 24:10.

22 Ainoan poikkeuksen muodostaa AOYL 24:10.1, jonka perusteella kanne on nostet-

tava kolmen vuoden kuluessa siitd, kun vahingonkarsija on saanut tietdd tai hinen olisi
pitanyt tietdd vahingosta ja siitd vastuussa olevasta. Tami saattaa lyhentai kanteen nosta-
miseen kiytettivissd olevaa aikaa yhteisdlaeissa muuten yhdenmukaisesta viiden vuoden
miirdajasta. Mikili AOYL 24:10.1:554 sdddetty kolmen vuoden miirdaika padttyy myo-
hemmin kuin AOYL 24:10.2:n viiden vuoden mairiaika, sovellettavaksi tulee aikaisempi
vanhenemisaika.
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2) tilintarkastajaa vastaan viiden vuoden kuluessa siitd, kun kanteen pe-
rusteena oleva tilintarkastuskertomus, toiminnantarkastuskertomus,

lausunto tai todistus esitettiin.

Vanhentumislaista poiketen yhteisolacissa tarkoitettu kanneoikeuden vanhe-
nemisen viiden vuoden miiriaika on ehdoton eikd vahingonkarsija voi kat-
kaista ajan kulumista.

Kuten havaitaan, kanteen nostamisen méirdaikojen alkamisen osalta yh-
teisolakien sddntely ei ole eri tahojen osalta identtistd. Hallituksen, toimitus-
johtajan ja isinnoitsijin osalta miariajat alkavat kulua sen tilikauden paatty-
misestd, jona kanteen perusteena oleva paitos tehtiin tai kanteen perusteena
olevaan toimenpiteeseen ryhdyttiin. Mikili vastuun perusteena on johdon
laiminlyonti, kyseeseen tulee se tilikausi, jolloin laiminlyonti tapahtui. M-
rdaikojen alkamisajankohta perustuu tehtyihin tekoihin tai laiminlyénteihin
cikd siihen, milloin vahinko on tapahtunut tai milloin vahinko havaitaan.
Vahingon aiheuttaneen toimenpiteen, paitoksen tai laiminlyonnin tekohetki
on yleensi se ajankohta, jolloin vahingonaiheuttava teko on tullut lopulliseksi.
Laiminlydnnin osalta timi tarkoittaa, ettd vanhentuminen alkaa kulua siitd
ajankohdasta, kun laiminlyonnilld ei ole endd merkitystd vahingon synty-
miselle tai sen miirille.”> Laiminlyonnin osalta vanhenemisen alkuhetkeni
voidaan pitad myos ajankohtaa, jolloin teko olisi viimeistadn tullut tehdi.?*
Lisiksi on erikseen huomattava, ettd johdon vastuun osalta vahinkoa aiheut-
tanut teko voi olla my6s yhteisolain, siintojen tai yhtidjarjestyksen vastaisen
paitoksen tdytantdonpanohetki, jos se on tapahtunut mydhemmin kuin itse
paitds on tehty. Viiden vuoden mairiaika voikin alkaa kulua vasta paatoksen
taytantoonpanohetken tilikaudesta.

Tilintarkastajan osalta médirdajan kulumisen alkuhetki on se ajankohta,
jolloin kertomus, lausunto tai todistus esitettiin. Episelvaa on, tarkoitetaan-
ko mairdajan alkamishetkelld lausunnon toimittamishetked yhteisolle vai

sita hetked, kun tilintarkastuskertomus esitetiin osuuskunnan- tai yhtioko-

23 K. Kylakallio, Iirola & Kylikallio 20152, 626-627.

2% Airaksinen, Pulkkinen & Rasinaho 2010, 798.
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kouksessa.”> Lausunnon toimittamishetkei voitaisiin pitda tilintarkastajan
ja toiminnantarkastajan kannalta perustellumpana, koska yhtickokouksen
pitoajankohta ja lausunnon esittiminen sielld on kidytinndssa varsin pitkalti
heididn vaikutusmahdollisuuksiensa ulottumattomissa. Tilintarkastajan lau-
suntojen ja todistusten osalta esittimiselld on katsottu tarkoitettavan niiden
laatimista.?®

Yhtiiltd yhteison johdon eli hallituksen jisenten, toimitusjohtajan ja
isannditsijin scki toisaalta tilintarkastajan osalta voidaan pitdd ongelmana
sitd, ettd vanhenemisaikojen alkamisajankohdat eivit ole identtisid. Yhteison
johdon osalta vastuu vanhenee viiden vuoden kuluessa siitd, kun moitittavaa
tekoa koskeva tilikausi on paattynyt. Tilintarkastajan vastuu vanhenee puoles-
taan viiden vuoden kuluessa kertomuksen tai lausunnon antamisesta. Kun ti-
lintarkastaja tyypillisesti antaa tilintarkastuskertomuksensa muutaman kuu-
kauden kuluttua tilikauden paittymisestd, seuraa vanhentumissaannoksista
se, ettd saman vahingon osalta johdon vastuu vanhenee ennen tilintarkastajan
vastuun vanhenemista. Kun monesti tilintarkastajan vahingonkorvausvastuu
on ainakin vahingonaiheuttajien keskindisessa suhteessa toissijaista yhtion
hallituksen, toimitusjohtajan ja isinnditsijin vahingonkorvausvastuuseen
nihden, mahdollistaa kanneoikeuden toisistaan poikkeava ajankohta peri-
aatteessa opportunismin, jos vahingonkorvauskanne tilintarkastajaa vastaan
nostetaan sen jilkeen, kun johdon vahingonkorvausvastuu on vanhentunut,
mutta ennen kuin tarkastajien vastuu on vanhentunut. Talloin tilintarkastaja
ei voisi vaatia korvausta regressind yhteison johdolta, koska johdon vahingon-
korvausvastuu on vanhentunut.”” Tilintarkastaja voinee tillsin kuitenkin te-
hokkaasti vedota vanhentumislain 19 §:d4n, ja parhaassa tapauksessa vapautua

vahingonkorvausvastuusta. Vanhentumislain 19.2 §:n mukaan, jos velalliset

¥ Savela 2015, 286 puoltaa hetkei, jolloin lausunto on toimitettu yhticlle, kun taas Ai-

raksinen, Pulkkinen & Rasinaho 2010, 798 puoltavat mairiajan alkamishetkeni yhticko-

kousta, jossa tilintarkastuskertomus esitettiin.

26 Airaksinen, Pulkkinen & Rasinaho 2010, 798.

¥ Mahdolliseen vahingonkorvausvastuuseen varautuva tilintarkastaja voi toki nostaa

ennen johdon vastuun vanhentumista varmuuden vuoksi kanteen yhteison johtoa vastaan
ennakollisesti. T4lloin tilintarkastaja turvaisi regressioikeutensa sen varalta, ettd tilintar-
kastaja itse joutuisi vahingonkorvausvastuuseen teosta, jossa yhteison johto on kuitenkin
ensisijainen vahingonaiheuttaja.
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vastaavat yhteisvastuullisesti samasta velasta ja velka vanhentuu jonkun velal-
lisen osalta, kukin jaljelle jadvistd velallisista vastaa vain oman osuutensa suo-
rittamisesta. Osuudet lasketaan siitd mairistd, jonka maksamiseen velalliset
ovat alun perin sitoutuneet tai jonka maksamiseen heidit on maaricty. Vaikka
tilintarkastaja voikin vapautua vanhentumislain 19 §:n perusteella vastuusta,
ei tillaisen asetelman syntyminen erilaisten kanneaikojen seurauksena ole
kuitenkaan toivottavaa.

Edelld kuvatun tilanteen estimiscksi tilintarkastajan vastuun vanhenemi-
nen tulisi sitoa yhteison johtoa vastaavalla tavalla sitoa sen tilikauden paicey-

miseen, jolloin tilintarkastuskertomus, lausunto tai todistus esitettiin.

Lopuksi

Tilintarkastajan vahingonkorvausvastuu liittyy pddsdantoisesti jonkin toisen
tahon moitittavaan toimintaan, tilintarkastaja onkin yleensi toissijainen va-
hingonaiheuttaja. T4std seuraa se, ettd korvausvelvolliseksi joutunut tilintar-
kastaja on oikeutettu saamaan maksamansa vahingonkorvauksen regressind
ensisijaiselta vahingonaiheuttajalta. Tilintarkastajan vahingonkorvausvas-
tuun vanhenemista koskeva kanneaika tulisi muuttaa yhdenmukaiseksi yh-
teison johdon eli hallituksen, toimitusjohtajan ja isinngitsijain kanneaikojen
kanssa. Kun yhteison johto on yleensi tilintarkastajien ja johdon keskiniisessa
suhteessa ensisijainen vahingonaiheuttaja, on epdjohdonmukaista, etti tilin-
tarkastajan kanneaika on johtoa pidempi, vaikka tilintarkastaja voineckin

vedota vanhentumislain 19 §:44n vahingonkorvausvastuusta vapautumiseksi.
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4

Oikeusvarmuus, ennakoitavuus ja siircohinnoittelu

Viljami Tenhunen

Artikkelin tarkoituksena on antaa kuva oikeusvarmuuden ja en-
nakoitavuuden periaatteista siirtohinnoittelun kontekstissa, sekd
esitelld lyhyesti soveltamistoiminnan haasteita ja hyvdksi todet-
tuja kdytdntojd. Analyysi perustuu oikeusvarmuuden ja ennakoi-
tavuuden oikeusperiaatteiden punnintaan suhteessa niiden omiin
ja toisaalta niité ympdirdiviin tavoitteisiin Iéhinnd oikeusteorian
ja oikeusdogmatiikan keinoin. Keskeisimmdit tulokset ja johtopdidi-
tokset selittdvdt osaltaan miksi oikeusvarmuus ja ennakoitavuus
ovat korostetusti esilld siirtohinnoittelun soveltamistoiminnassa.
Téhdn vaikuttavat ennen kaikkea suhteellisen kapea kansallinen
siirtohinnoittelusdédntelymme, mikd liséd tulkinnanvaraisuutta

ja siirtdd harkintavaltaa kohti lainsoveltajaa, mutta myés alati
kasvava kansainvilinen ldhdeaineisto sekd jo ldhtékohtaisesti
vaikeasti kvantifioitava markkinaehtoperiaate. Kokonaisval-
taisin tapa oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden liséiéimiseen

on lopulta konsernin oma siirtohinnoittelun hallinta, koostuen
siirtohinnoittelun analysoinnista, jatkuvasta monitoroinnista

ja asianmukaisesta raportointivaatimuksiin vastaamisesta.

Johdanto

Tdmin artikkelin tarkoituksena on antaa lukijalleen kuva oikeusvarmuuden
ja ennakoitavuuden periaatteista siirtohinnoittelun kontekstissa, sekd esi-
telld lyhyesti soveltamistoiminnan haasteita ja hyviksi todettuja kéytintoja.
Kyseessi on vero-oikeudellinen artikkeli, jonka aluksi kidyn lipi aihepiirin
ymmirtimiseksi tirkeimmat kisitteet sekd hyvin lyhyesti siirtohinnoittelun
keskeisimmit oikeusldhteet. Loppuosaa kohden pyrin avaamaan sitd miksi oi-
keusvarmuus ja ennakoitavuus ovat siirtohinnoittelun kohdalla korostunees-
ti esilld ja milla tavoin oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden lisidmiseen voi

tihditi jo kdytinnon soveltamistoiminnassa. Artikkelissa esiin tuodut johto-
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paitokset ovat omiani ja artikkelin lopussa esitelty lihdemateriaali saatavilla
julkisista lahteista.

Miksi siirtohinnoittelun, oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden kolmi-
naisuus on tilintarkastuksen ja arvioinnin ammattilaiselle kenties tarkeimpi
kuin koskaan ennen? Ensinnikin oikeusvarmuutta ja ennakoitavuutta horjut-
tava siirtohinnoittelun tulkinnanvaraisuus on todettu jo OECD:n siirtohin-
noitteluohjeissakin, joten lihtokohta yhteensovittamiselle on haastava.'

Toiscksi, tulojen ja menojen kohdistaminen oikeaan valtioon on noussut
viime aikoina julkisen keskustelun eturintamaan ja siirtohinnoittelun rooli
monikansallisten yritysten sisilli tehtivien liiketoimien arkipdiviisend re-
gulaatioympiristond on liittdnyt sen vahvasti mukaan tihin keskusteluun.
Siirtohinnoittelun sadntely on valtioille ainut tapa paasta kisiksi konsernien
sisilld liikkuviin rahavirtoihin ja viime aikoina onkin nihty lukuisia hankkei-
ta sckd OECD:n ettd esimerkiksi Euroopan komission ajamina, joiden keskei-
send elementtind on ollut siirtohinnoittelun sadntelyn kehittaminen. Kyseiset
hankkeet ovat johtaneet muutoksiin myos kansallisessa lainsdidinnéssimme
keskittyen talld erdd uusiin siirtohinnoittelun dokumentointisdintoihin seka
automaattiseen tictojen vaihtoon eri valtioiden veroviranomaisten valilla?.

Yrityksille siirtohinnoittelun sidntelyn kehitys on tarkoittanut mittavaa
mairdi uutta ohjeistusta, jota vasten niiden on peilattava toimintaperiaat-
teitaan. Ennakoitavuus ja oikeusvarmuus muuttuvassa toimintaympiristos-
s, kasvavan lihdeaineiston seka jo lihtokohtaisesti vaikeasti kvantifioitavan
markkinachtoperiaatteen ymparéimini ovat haastava yhdistelmi, joka ai-

heuttaa painetta niin kansalliselle sadntelylle kuin soveltamistoiminnallekin.

Keskeiset kisitteet

Koska artikkeli kisittelee vero-oikeudellisia kysymyksid siirtohinnoittelun
kontekstissa, on tutkimuksen sujuvan seuraamisen mahdollistamiseksi syytd
esitelld lyhyesti muutamia siirtohinnoitteluun liheisesti liittyvia kisitteita.
Seuraavilla kisitteiden mairittelyilld ei pyrita artikkelin kannalta merkityk-

! OECD Transfer pricing guidelines for multinational enterprises 2010, 133.

2

Ks. lisada HE 142/2016 vp ja HE 203/2016 vp.
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sellisiin linjanvetoihin, vaan niiden tehtdvina on ainoastaan avata lukijalle nyt
kisiteltivia toimintakenttii.

Siirtobinnoittelu. Siirtohinnoittelun kisite tiivistettynd tarkoittaa esu-
yhteydessi olevien yritysten vilisten litketoimien, eli transaktioiden hinnoit-
telua verotuksen nikokulmasta®. Liiketoimia voivat tilléin olla esimerkiksi
tavaramerkin kiyttooikeuden luovutus korvausta vastaan, konserninsisiisen
hallintopalvelun myynti tai vaikkapa valmisteen myynti tehtaalta toisessa val-
tiossa sijaitsevalle jilleenmyyjille. Nikokulma on verotuksellinen sen vuoksi,
ettei etuyhteysyrityksilla viletamarttd olisi intressia myyda palvelua tai tuotetta
markkinaehtoperiaatteen mukaisella hinnalla, mutta osapuolten sijaintival-
tioilla sen sijaan on fiskaalisessa mielessd intressid vaatia markkinachtoisen
korvauksen jakoa niiden osapuolten vilille. Taman vuoksi siirtohinnoittelu
on nimenomaan verotuksellisessa mielessi oikean hinnan mairittimista.

Etuyhteysasema. Euyhteysaseman maiirittely vaihtelee jonkin verran val-
tioiden vililli. Liiketoimen osapuolet ovat verotusmenettelylain® 31 §:n mu-
kaan etuyhteydessi toisiinsa, jos litketoimen osapuolella on toisessa osapuoles-
sa madrdysvalta tai kolmannella osapuolella on yksin tai yhdessa lahipiirinsd
kanssa miirdysvalta liiketoimen molemmissa osapuolissa. Pykilin mukaan
osapuolella on mairaysvalta toisessa osapuolessa silloin, kun:

1. se vilittomisti tai valillisesti omistaa yli puolet toisen osapuolen pai-

omasta;

2. silla vilitedmisti tai vélillisesti on yli puolet toisen osapuolen kaikkien
osakkeiden tai osuuksien tuottamasta dinimairisti;

3. silld valiccomasti tai vilillisesti on oikeus nimittaa yli puolet jasenistd
toisen yhteison hallitukseen tai sithen verrattavaan toimielimeen tai
toimielimeen, jolla on timi oikeus; tai

4. sitd johdetaan yhteisesti toisen osapuolen kanssa tai se muutoin voi tosi-

asiallisesti kdyttda maardysvaltaa toisessa osapuolessa.

Markkinaehtoperiaate. OECD:n malliverosopimuksen 9 artiklaan sisaltyvin

periaatteen mukaan etuyhteystilanteissa olevien yritysten tulee litketoimis-

3 Ks.esim. Karjalainen & Raunio 2007, 14; Jaakkola et al. 2012, 21.

* Laki verotusmenettelysti 1558/1995, VML,
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saan noudattaa chtoja, joita vastaavassa tilanteessa olevat riippumattomatto-
mat yritykset olisivat soveltaneet.” Markkinachtoperiaatteen ydin on siis liike-
toimien vertailukelpoisuudessa riippumattomien ja etuyhteysasemassa olevien
yritysten valilld, jolla varmistetaan verotettavan tulon kertyminen siihen val-

tioon, johon se ilman yritysten keskiniisid intressejd olisi kertynyt.

Keskeisimmeiit oikeuslibteet

Kansainvilisella tasolla siirtohinnoittelun pelisiannéille luo pohjan OECD:n
malliverosopimusten mukaan laaditut valtioiden viliset verosopimukset, joi-
den tulkinnassa hyodynnetiin OECD:n tuottamia tulkintaldhteitd, kuten
malliverosopimuksen kommentaaria ja OECD:n siirtohinnoitteluohjeen
tulkintoja markkinaehtoperiaatteestaé. Verosopimuksissa luodaan oikeuksia
myos valtioiden suorittamille siirtohinnoitteluoikaisuille, verovelvollisen vaa-
timalle vastaoikaisuille sekd verosopimuksen tulkintaristiriitojen ratkaisemi-
seen tihtdaville keskiniiselle sopimusmenettelylle.

OECD:n julkaisema siirtohinnoitteluohje on itsessaan muodostunut kan-
sainvaliseksi standardiksi, joka on toiminut perustana my6s lukuisten valtioi-
den siirtohinnoittelua koskevalle lainsiidinnélle ja sen tulkinnalle’. Alkupe-
raisestd siirtohinnoitteluohjeesta on julkaistu paivitetty versio vuonna 2010,
jonka lisaksi vuonna 2013 alkanut OECD:n Base Erosion and Profit Shifting
-projekti ("BEPS-projekti”) on tuottanut mittavan miirin uutta ohjeistusta
15 avainkysymyksensd ympirille, osan raporteista paivittiessi vuoden 2010
siirtohinnoitteluohjettag.

Eurooppalaisesta perspektiivistd katsottuna OECD:n lisiksi myos Eu-
roopan Unioni, etenkin Euroopan komission ja tdtd tukemaan perustetun
European Transfer Pricing Forumin kautta, on aktiivinen toimija siirtohin-

noittelun alalla. OECD:n BEPS-projektin myoti myos Euroopan Unionin

> Kansainvilisen verotuksen kisikirja 2013, 190.

¢ QECD Model Tax Convention on Income and on Capital condensed version July

2010 ja OECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Admi-
nistrations, 18 August 2010.

7 HE 107/2006 vp, 3, Karjalainen & Raunio 2007, 38; Jaakkola et al. 2012, 46.

¥ htep://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions.htm.
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aktiivisuus on jilleen lisadntynyt, mistd viimeisimpana osoituksena on maa-
kohtaista raportointia koskeva EU-direktiivi 2016/881/EU.

Nykyinen kansallinen siirtohinnoittelusdintelymme rakentuu verotusme-
nettelylain kolmen pykalin, eli 14 a—e §:n sekd 31 §:nja 32 §:n ympirille. VML
14 a § sisdltid miardykset siirtohinnoitteludokumentaation laatimisvelvolli-
suudesta ja laatimisvelvollisten piiristd ja vastaavasti VML 14 d § verotuksen
maakohtaisen raportin laatimisesta. VML 14 §:n momentit b, ¢ ja e sisdltavit
saiannokset kyseisten dokumenttien sisillostd sekid esittimisesti. VML 31 §
koskee siirtohinnoitteluoikaisua ja sisiltia my6s etuyhteysyrityksen mairi-
telmin. Verotusmenettelylain yleinen veronkorotuksia siintelevi pykild on
32 §, jonka 4 momentiksi on lisdtty siirtohinnoittelua koskevan selvityksen
laiminlyontiperuste sekd s momentiksi verotuksen maakohtaista raportointia
koskeva kohta’.

Kansalliset siirtohinnoittelupykalimme ovat kokeneet osittaisen uudis-
tuksen vain hetki sitten, kun eduskunta hyviksyi vuoden 2016 lopussa niitd
koskevan hallituksen esityksen HE 142/2016. Lakimuutosten taustalla ovat jo
edelld esiin tuodut BEPS-raportit ja ndiden osalta paivittynyt OECD:n siirto-
hinnoitteluohje sekda EU-direktiivi 2016/881/EU. Muutokset koskivat pykilda
14 b §, minka lisaksi lakiin lisittiin uudet momentit 14 d ja 14 ¢ § sekd 32 §:34n
uusi s momentti (siirtden momentit s ja 6 momenteiksi 6 ja 7). Maakohtainen
raportointi astui voimaan tilikaudelta 2016 lihtien ja muutettuja dokumen-
tointisiinnoksii sovelletaan ensimmiisen kerran vuonna 2017 alkaviin vero-
vuosiin.

Siirtohinnoittelun keskeisimmat oikeuslihteet ovat siis laaja-alainen otos
kansainvilisid verosopimuksia, kansallista lainsddaddntoa sekd kansainvilisten
toimijoiden, kuten OECD:n ja Euroopan unionin, julkaisemia ohjeita ja ra-
portteja. Soveltamistoiminnan kannalta kenttd on hyvin mielenkiintoinen,

vaatien samalla yrityksiltd laaja-alaista selonottovelvollisuutta.

?  Momenttien 4 ja 5 lisidminen ei kuitenkaan tarkoita muiden VML 32 §:n moment-

tien rajautumista pois siirtohinnoittelun osalta.
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Oikeusvarmuus ja ennakoitavuus siirtohinnoittelussa

Oikeusvarmuus ja ennakoitavuus linkittyvit yleisesti ottaen vero-oikeuteen ja
edelleen siirtohinnoitteluun ennen kaikkea perustuslain (Suomen perustus-
laki 731/1999, PL) oikeusvaltioperiaatteen (PL 2 §) seki yksilon oikeuksista
ja velvollisuuksista paittimisen (PL 80 §) kautta. Oikeusvarmuuden periaat-
teen keskeisena sisiltona voidaankin pitid juuri oikeusjirjestyksen ja sithen
perustuvan paitoksenteon ennakoitavuuden vaatimusta. Tdma tarkoittaa ettd
lainsaidinnon ja sitd noudattavan soveltamistoiminnan on kummankin olta-
va riittavin tasmillisid, jotta oikeussubjektit voivat selkedsti ymmairtaa naista
seuraavat oikeutensa ja velvollisuutensa.'”

Tismillisen lainsiddidnnén ja sithen linkittyvin ennakoitavuuden lisak-
si oikeusvarmuuden periaatteeseen on katsottu kuuluvan myos saavutettujen
oikeuksien suoja, taannehtivien oikeusvaikutusten kielto sekd ymmarrettavin
kielen vaatimus''. Vertailun vuoksi valtiovarainministerion yritysverotuksen

kehittdmistyoryhman muistiossa periaatteita kuvataan seuraavasti:

”Qikeusvarmuudella tarkoitetaan siti, etti veroratkaisu on lainmu-
kainen ja ettd verovelvollinen on voinut ennustaa ratkaisun sisallon.
Veropditdsten ennustettavuus on olennainen osa oikeusvarmuutta.
Oikeusvarmuuden toteutumiseen vaikuttaa merkittivisti lainsii-
dantotekniikka. Yksityiskohtaisten sdinndsten katsotaan yleensd
parantavan verotuksen ennustettavuutta, kun taas yleisluontoisten

periaatteiden varaan luodut sdinnokset aiheuttavat tulkintaongel-

mia ja vihentavit siten ennustettavuutta.”!?

Oikeuden syvitasoon kuuluvan oikeusvarmuuden periaatteen tarkemman
y
jaottelun osalta tukeudun oikeusvarmuudesta viitelleen Helsingin yliopiston

professori Juha Raition nk. aarniolaiseen nikemykseen, jossa oikeusvarmuus

jakaantuu muodolliseen, faktuaaliseen ja aineelliseen osaan'.

10 Lainkirjoittajan opas 2013, 180; Laakso et al. 2006, 344; sekd esim. PeVL s1/2010 vp,

2; PeVL 20/2008 vp, 2.

""" Raitio 2001, 314; Lainkirjoittajan opas 2013, 180.

2 Valtiovarainministerion tydryhmiamuistio 4/2006, 17.

13 Raitio 2001, 314; Raitio 2012, 403. Ks. myos esim. Raitio 2012, 404—406.
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Muodollinen oikeusvarmuus

Raition formuloinnin mukaisesti muodollinen oikeusvarmuus koostuu eri-
toten oikeusturvaodotuksen toteutumisesta ja mielivallan sekd takautuvan
ja ennakoimattoman lainkdyton estimisestd. Samalla muodollisen oikeus-
varmuuden toteutuminen edellyttiisi, ettd soveltajalla olisi kiytossain selked
siddoshierarkia ja sianndsten pitiisi pystya ohjaamaan pditoksid oikeuden-
mukaiseen ja tapahtuneita tosiasioita vastaavaan suuntaan. Esimerkiksi perus-
tuslakivaliokunta on yleisell tasolla huomauttanut, etti verolakeihin sisiltyy
oikeus luottaa verovelvollisuuden kannalta olennaisia oikeuksia ja velvolli-
suuksia sadntelevin lainsaddinnon pysyvyyteen. Valiokunnan mukaan talou-
dellisilla toimijoilla on lisiksi oikeus odottaa verolainsiiadinnoltd sellaista en-
nakoitavuutta, ettd he pystyvit etukiteen kohtuullisessa méirin arvioimaan
verolainsaidinnén merkityksen toimintaansa suunnitellessaan. ™

Aiemman kansallisen siirtohinnoittelun siintelya koskevan uudistuksen
kohdalla tuotiin esille, ettd kyseessi oli padosin jo voimassa olleiden siirtohin-
noitteluperiaatteiden tuominen siinngksiin'® ja dokumentaatiosiintsji lu-
kuun ottamatta uusilla lainkohdilla ei miti ilmeisimminkiin ollut tarkoituk-
sena tehdd radikaaleja ohjaavia muutoksia vallinneeseen verotuskdytantoon.
Menettelyn ennakoitavuuden toteutumista toivottiinkin jo valtiovarainvalio-
kunnan kisittelyssd, kun muistioon kirjattiin valiokunnan pitavin “ensiar-
voisen tirkednd sitd, ettd lain soveltamisessa l6ydetdan yhteniiset ja helposti
ennakoitavat menettelytavat.”® Kiytinnon soveltamistoiminnan lihdettyi
liikkeelle ennakoitavuudesta esitettiin kuitenkin niin negatiivisia komment-
teja, ettd verohallinto pddtti aikanaan puolustautua asiassa lehdistotiedotteen
avulla?’.

Myés siaannosten taannehtivuus on siirtohinnoittelun kohdalla lasna,

kun Korkeimman hallinto-oikeuden omaksuman ratkaisulinjan mukaisesti
" PeVL 1/2009 vp., 2; Lainkirjoittajan opas 2013, 406. Perustuslakivaliokunnan kiy-
tinnostd ks. esim. PeVL 39/2006 vp, 2.

5 Ks. esim. HE 107/2006 VP, 3ja Il

1 VaVM 22/2006 vp, 7.

7" Ks. Verohallinnon lehdistétiedote 20.01.2014 ja esim. Haapaniemi 2013, 33-34; Lin-

nakangas, Helminen & Juusela 2014; Helsingin Sanomat 16.01.2014; Helsingin Sanomat
8.3.2014; Talouselimi 6.3.2014.
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OECD:n siirtohinnoitteluohjeiden taannehtiva soveltaminen on hyviksyt-
tavad, mikali taannehtivat kohdat eivit sisilld perustavanlaatuisia uusia tul-
kintasuosituksia suhteessa jo aiemmin voimassa olleeseen'®. Oikeusvarmuu-
den ja ennakoitavuuden kannalta on ongelmallista, kuinka ja missa méirin
verovelvollinen pystyy varmistumaan uusien ohjeen kohtien taannchtivasta
vaikutuksesta. Vastaaviin tilanteisiin tullaan tormaimaan luultavasti myos tu-
levaisuudessa, silld verohallinto linjasi etteivt siirtohinnoitteluohjeiden vuon-
na 2015 muutetut kohdat sisalla perustavanlaatuisia uusia tulkintasuosituksia
suhteessa jo aiemmin voimassa olleeseen ensimmiiseen lukuun'”.

Selkeyteen ja ennakoitavuuteen liittyen haasteellisiksi ovat muodostuneet
esimerkiksi verotusmenettelylain 14 a §:n pienen ja keskisuuren yrityksen ra-
ja-arvot sekd riippumattomuutta kuvaavat omistus- ja sidosyhteysmaaritelmit,
jotka vaikuttavat sithen, onko yhtio velvollinen laatimaan siirtohinnoitteludo-
kumentaation®’. Pykaildssd ei esimerkiksi lue, ettd mikali raja-arvoista tyonte-
kijoiden maira, tai sek litkevaihto ettd taseen loppusumma, ylittavit raja-ar-
vot kahtena tilikautena perikkiin, on vasta jilkimmaiselti tilikaudelta (e siis
jo ensimmiiseltd) laadittava dokumentaatio. Pykilistd ei mydskidin ilmene,
cttei pelkin litkevaihtorajan tai taseen loppusumman ylittiminen kahtena(-
kaan) perikkiiseni tilikautena vaikuta dokumentointivelvollisuuteen. Nima
asiat [oytyvit vasta pykaldssa viitatusta komission suosituksesta 2003/361/EY.
Vaikka pykilissa asetetut raja-arvot ovatkin tdsmaillisii ja tarkkarajaisia, eika
saannoksen perusteella viranomaiselle jia kdytannossa juurikaan harkintaval-
taa, on siinnds kokonaisuutena ottaen vaikeaselkoinen. Tihin kiinnittivit
aikanaan huomiota my®s jo valtiovarainvaliokunnassa kuullut asiantuntijat®.

Soveltamistoiminnan kannalta merkittivi kisitteellinen lainsiidinnén
puute on erillisyhtiéperiaatteen poisjattiminen verotusmenettelylain sdinnok-
sistd, vaikka kyseinen periaate useimmista Suomen solmimista verosopimuk-

sista [oytyykin. Nykyisessa tilanteessa tehokkaana oikeussaintona voimassa

Esim. vuosikirjapdatos KHO:2013:36.
Verohallinnon kannanotto dnro A177/200/2015.
20 Jaakkola et al. 2012, 32-34.

' VaVM 22/2006 vp., 3.
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olevan erillisyhtioperiaatteen oikeudellinen perusta lepai ainoastaan veroso-

pimuksissa sekd Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO:2010:73.

Faktuaalinen oikeusvarmuus

Faktuaalisen oikeusvarmuuden pohdinnan taustalla on erityisesti oikeusrea-
listisia metodeja ja perustavanlaatuisena kysymyksend ovatko oikeusnormit
patevid ja techokkaita. Yksi tapa lihestyd titd on Aulis Aarnion muotoilema,
Jerzy Wroblewskin klassista oikeuden voimassaolon kolmijakoa hyddyntavi
esitystapa, jossa oikeussiannon pdtevyys riippuu sen systeemisidonnaisesta
voimassaolosta ja tehokkuus taas sen tosiasiallisesta voimassaolosta®*. Aarnion
mukaan oikeusnormi on tehokas yhteiskunnassa silloin ja vain silloin, kun
kansalaiset siannonmukaisesti noudattavat sita kiyttaytymisessian. Aarnio
tismentad vield ajatustaan todeten saidannénmukaisuuden merkitsevin, ettd jos
joku joutuu suorittamaan kéyttaytymistian koskevan valinnan, on todenni-
koistd, eted hin valitsee normin mukaisen kiyttiytymistavan.>
Tosiasiallisen vaikutuksen maarittimisessi johtoa voidaan edelleen hakea
esimerkiksi Jani Wackerin viitoskirjasta®®, jonka mukaan tosiasiallisen vel-
voittavuuden tunne yleisesti ottaen perustuu:
a. moraalisluonteiseen kisitykseen siitd, etta oikeusdinnoksii on nouda-
tettava tai
b. haluun vilttii oikeussiinnoksen rikkomisesta seuraavia haittaseuraa-
muksia tai

c. molempiin edelld mainittuihin motiiveihin.?’

Tosiasiallisiksi oikeussiinnosten vaikutuksiksi Wacker nimeii ne oikeussiin-
telyn seuraukset, jotka aiheuttavat jonkin muutoksen ihmisten kayttaytymi-
sessi tai toiminnassa.”® Wackerin teeseja OECD:n siirtohinnoitteluohjeeseen
sovellettaessa ja ohjeen merkittivyyttd peilaten niiden voidaan sanoa tuotta-

van tosiasiallisen sitovuuden kokemuksen, vaikka ne eivit esimerkiksi Suomen

22 Aarnio 1982, 42—43.

3 Aarnio 1982, s0.

24 .
Ks. esim. Wacker 2009, 30.

» Wacker 2009, 7-8.

26 Wacker 2009, 9-10.
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oikeuslihdeopin mukaan varsinaisia oikeusnormeja olekaan. Niin eritoten
siksi, koska verovelvollinen tietii veroviranomaisten noudattavan tarkasti
niitd ohjeita ja jonka vuoksi verovelvollisen oma noudattamatta jittiminen
johtaisi luultavasti virheellisen siirtohinnoittelun vuoksi sanktioon. Edelleen
ohjeiden voidaan katsoa viranomaisia ohjaavan vaikutuksensa vuoksi olevan
luonteeltaan my6s tehokkaita. Tiata kantaa tukee esimerkiksi se, ettd vero-
hallinnon soveltamiskdytannon lisiksi myds tuomioistuimet ovat todenneet
ohjeet merkittaviksi tulkintalihteeksi, jonka vuoksi ohjeilla voidaan katsoa
olevan my®és rajatusti vilillistd oikeudellista sitovuutta.

Oikeusvarmuuden kannalta timi saattaa tietyissi tilanteessa olla ongel-
mallista, kun tosiasiallinen sitovuuden kokeminen ei kuitenkaan riiti nosta-
maan ei-oikeudellisia ohjausvilineitd voimassaoleviksi, tuomaria velvoittaviksi
oikeusnormeiksi. Lisiksi siirtohinnoitteluohjeiden tehokkuuskaan ei ole au-
kotonta, joka sekin tekee sovelletusta kiytinnosta epdjohdonmukaisemman
ja vaikeammin ennakoitavan. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisun KHO:2014:119 mukaan liiketoimen uudelleenluonnehdinta (vasta-
ten nykyisten OECD:n siirtohinnoitteluohjeiden tarkoittamaa liiketoimen
sivauttamista”) ei ole Suomessa toimenpiteend mahdollinen markkinachto-
periaatetta koskevaan VML 31 §:ddn perustuen, vaikka OECD:n siirtohin-
noitteluohjeet sivuuttamisen mahdollistavatkin®’. Sininsi molemmin puolin
hyviksyttyjen ohjeiden mukaan toimiminen ei vield takaa molemmin puolin

hyviksyttavai lopputulosta.

Aineellinen oikeusvarmuus

Seka aineellinen oikeusvarmuus ettd siihen liittyva hyviksyttavyyden arvi-
ointi sisaltavit arvolatautuneen ja subjektiivisen arvioinnin mahdollistavan
elementin, jonka kriteereita ei oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa voida rajata
kovinkaan tarkasti.”® Aarnion mukaan oikeudellinen ratkaisu on viimekides-

sd aina tasapainoilua lain kirjaimen ja muiden asiaan vaikuttavien perusteiden

*7 Ks. lisad esim. Isomaa-Myllymiki 2016, 475-487.

2 Raitio 2012, 407—408.
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valilld — kysymys on lain soveltamisesta tavalla, joka on yleisesti hyviksytta-
vissa.?

OECD:n siirtohinnoitteluohjeistus ei sisilla saannoksid, pykilia tai mo-
mentteja, vaan aukikirjoitettuja kuvauksia erilaisista toimintatavoista ja nii-
hin liiteyvista edellytyksistd erilaisissa tilanteissa. Tdméin vuoksi OECD:n
siirtohinnoitteluohje eroaa jonkin verran perinteisemmastd vero-oikeudelli-
sesta lihdemateriaalista ja on jo lihtokohdiltaan herkempi tulkinnoille. Ylei-
sella tasolla ohje eittimittd lisad siirtohinnoittelun kohtelun ennakoitavuut-
ta eri valtioiden vililld, mutta ratkaiseva merkitys muodostuu lopulta timin
laajan aineiston tulkinnasta. Valtioiden kilpaillessa verotuloista rationaalinen
paatosten perustelu nousee keskeisimmaiksi tekijiaksi ratkaisujen hyviksytea-
vyyttd analysoitaessa.

Hyviksyttiavyyden ja perustelujen osalta yhdeksi nostoksi soveltamistoi-
minnasta voidaan mainita verohallinnon antamat prosenttiperusteiset veron-
korotukset, jotka on annettu varsinaisten siirtohinnoitteluoikaisujen lisaksi.
Korkein hallinto-oikeus on tapauksessaan KHO:2014:33*° todennut, halli-
tuksen esitykseen viitaten, ettd mikali verovelvollinen pystyy osoittamaan pyr-
kineensi markkinachtoiseen hinnoitteluun vilpittomasti ja kohtuullisin pon-
nistuksin, et VML 32 § 3 momentin mukaista prosenttiperusteista sanktiota
voida maarita, vaikka siirtohinnoitteluoikaisu toimitettaisiinkin. Kaytinnon
soveltamistoiminnasta on kuitenkin huomautettu, etti verohallinnolla on ol-
lut tapana mairitid siirtohinnoitteluoikaisutapauksissa veronkorotusta noin
viisi prosenttia lisitysti tulosta®, vaikka prosenttiperusteinen veronkorotus
lain mukaan edellyttiisi tieten tai torkeisti huolimattomuudesta annettua
olennaisesti vadrdi veroilmoitusta tai muun ilmoittamisvelvollisuuden tayt-
timiseksi annettavaa ilmoitusta. Verotuskdytinnossdan verohallinto ei kui-
tenkaan ole arvioinut yrityksen menettelyd tai varsinkaan sen moitittavuutta,
vaan mairannyt prosenttiperusteisen veronkorotuksen, mikili verotettavaan

tuloon tehty oikaisu on ollut euromairiisesti suuri.”

*  Aarnio 1982, 19—20.

30 Ks. my6s KHO:2013:36.

31 Tax Express 8/2014; Jaakkola et al. 2012, 38.

2 Tax Express 8/2014.
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Paitosten hyviksyttivyyteen liittyva mielenkiintoinen tilastotieto on,
ettd vuosina 2010—2016 verohallinnon siirtohinnoittelupaitoksista tehtyihin
valituksiin on saatu yhteensi 21 tuomioistuinten ratkaisua. Niista oikeusas-
teissa sailyi kokonaan verohallinnon paitoksen mukaisina 53 prosenttia, 33
prosenttia pysyi osittain ja 14 prosenttia kumoutui kokonaan.” Jako ilmentii
verrattain hyvin siirtohinnoittelun luonnetta tulkinta-alttiina kohteena, jossa
hyviksyttavi lain soveltaminen ja rationaalinen pditosten perustelu ovat kes-

keisessd asemassa.

Oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden varmistaminen viranomaisprosessilla

Lihtokohtaisesti oikeusvarmuutta voidaan hakea joko ennakolta erilaisilla en-
nakkoratkaisuilla tai niitd muistuttavilla toimilla, tai jalkikiteen kansallisen
valitustien tai kansainvilisen kaksinkertaisen verotuksen poistamiseen tih-
tidvien neuvottelujen kautta.

Kansallisella tasolla siirtohinnoittelukysymysten ennakollinen kisittely
verohallinnon kanssa voi tapahtua joko epimuodollisesti tai muodollisesti.
Verohallinto itse tarjoaa mahdollisuutta aloittaa ennakollinen (epimuodolli-
nen) keskustelu verohallinnon kannan selvittimiseksi. Yrityksen itsensi lisiksi
aloite niihin keskusteluihin voi tosin tulla myos verohallinnon puolelta, esi-
merkiksi siinnénmukaisen verotuksen tictojen perusteella tehdyn riskiarvi-
oinnin tai mediaseurannan kautta.** Ennakkoratkaisu sen sijaan on VML 85
§:n mukainen verohallinnon sitova kannanotto verotusasiaan, jota hactaan
vapaamuotoisella, mutta kirjallisella hakemuksella. Tama paatos on maksul-
linen.

Oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden osalta on huomattava, ettd ennak-
koratkaisu sitoo vain kotimaista veroviranomaista, miki on vain kolikon toi-
nen puoli rajat ylittavien litketoimien ollessa kyseessi. Ennakollisella keskuste-
lulla sen sijaan ei ole lainkaan oikeudellista sitovuutta, joskin periaatteellisella

tasolla esimerkiksi luottamuksen suoja on korostetusti lisna.

3 Verohallinnon tiedote 15.8.2016.

3% Verohallinnon tiedote 15.8.2016.
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Kansallisen tason lisaksi yrityksilli on myos mahdollisuus tehda hakemus
siirtohinnoittelun ennakkohintasopimuksen tckemisestd (Advance Pricing
Agreement, APA), vaikka nykyinen Suomen verolainsiadints ei titd pykilien
muodossa vield tunnistakaan. Kansallisen sdidntelyn puuttuessa hakemusvai-
heessa nojaudutaan osapuolten valtioiden viliseen verosopimukseen. Sopi-
musta haetaan neuvottelemalla joko kahden tai useamman valtion edustajien
kanssa ja saavutettu ratkaisu sitoo osapuolia miirdajan. APA-neuvottelujen
kesto on osapuolista riippuen yleensi puolesta vuodesta yli vuoteen, ilman pro-
sessin aloittamiseen vaadittavaa taustatyotd ja hakemuksen valmistelua.

Mikali siirtohinnoittelun osalta on jo ajauduttu erimielisyyksiin, on valit-
tavana kaksi viylaa; kotimainen valitus- ja oikeusprosessi, jossa tavoitteena on
tehdyn oikaisun peruminen, sekd MAP/Arbitraatio-prosessi, jossa tavoitteena
on kansainvilisen kahdenkertaisen verotuksen poistaminen.

Kotimainen valitus- ja oikeusprosessi rakentuu piddasiassa Oikaisulauta-
kunta—Hallinto-oikeus—Korkein hallinto-oikeus-polun varaan. Korkeimman
hallinto-oikeuden antamalla valitusluvalla tapaukselle voidaan hakea myos
niin kutsuttua ennakkopaitosluonnetta, jolloin oikaisulautakunnan paatok-
sestd voidaan valittaa suoraan Korkeimpaan hallinto-oikeuteen. On tirkeda
huomata, ettd kotimainen valitusprosessi saattaa eri valitusasteineen kestda
useita vuosia.

Mutual Agreement Procedure (MAP) -prosessissa siirtohinnoitteluoikai-
sun osapuolina olevien valtioiden viranomaiset neuvottelevat tehdyn oikaisun
vaikutuksesta ja mahdollisesta toisen valtion vastaoikaisusta kyseessd olevien
etuyhteysyritysten verotettavaan tuloon. MAP-prosessin aloittaminen edel-
lyttdd valtioiden vilille voimassa olevaa verosopimusta, joka sisiltda OECD:n
malliverosopimuksen artiklaa 25 vastaavan kohdan prosessin perustaksi. Eu-
roopan unionin jisenvaltioiden vililli neuvottelut on mahdollista aloittaa
myds arbitraatiosopimuksen perusteella.®

Arbitraatioprosessi on Euroopan unionin arbitraatiosaiddsten alainen
MAP-prosessi, jossa osapuolet sitoutuvat ratkaisun loytimiseen kahden vuo-
den miirdajassa. Mikili tdssd epdonnistutaan, alkaa arbitraatiosopimuksen

mukainen neuvottelu, jonka hoitaa jisenmaiden viranomaisten sijasta heidin

¥ Kansainvilisen verotuksen kisikirja 2013, 202; Jaakkola et al. 2012, 29.
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asettamansa neuvoa-antava toimikunta. Toimikunnalla on kuusi kuukautta
aikaa antaa lausunto siitd, onko markkinachtoisuudesta poikettu ja kuinka

paljon. Toimikunnan pditds on jisenvaltioiden veroviranomaisia sitova.>®

Siirtohinnoittelun onnistunut hallinta

Arkipiaiviisin ja kokonaisvaltaisin tapa oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden
lisidmiseen on lopulta konsernin oma siirtohinnoittelun hallinta, koostuen
siirtohinnoittelun analysoinnista, jatkuvasta monitoroinnista ja asianmukai-
sesta raportointivaatimuksiin vastaamisesta.

Siirtohinnoittelun toteuttamiseksi konsernilla tulee olla (etukiteen mii-
ritetty) siirtohinnoittelumalli, jonka tulee vastata konsernin operatiivista
toimintamallia. Suurimmat siirtohinnoittelua koskevat riskit aiheutuvat ti-
lanteissa, joissa siirtohinnoittelumallia ei ole mietitty, toiminta on muuttunut
mallin valitsemisen jilkeen, tai valittua mallia ei ole noudatettu. Liiketoimin-
nan tulos tai -tappio ja niitd muokkaavat riskit eivit saa keradntya yhtioon,
joka ei tosiasiallisesti kerrytd nditd tuloja tai kanna vastuuta / padta niista ris-
keistd. Tamai on tirkedd huomioida myds puhtaasti kotimaisessakin toimin-
nassa.

Koska siirtohinnoittelun markkinachtoisuuden todentaminen perustuu
aina kunkin tapauksen tosiseikkoihin ja olosuhteisiin, nousevat siirtohin-
noittelun dokumentointi ja muu asiassa annettava selvitys aivan keskeiseen
asemaan. Siirtohinnoittelumallin onnistuneen valinnan lisiksi keskeinen siir-
tohinnoittelun hallintaan liittyva tekijd onkin sen dokumentoiminen, joka
toimii kdytinnossi pohjana myds siirtohinnoittelutarkastuksen alkaessa.

Siirtohinnoitteludokumentoinnin tarkoituksena on osoittaa toisistaan
riippuvaisten yritysten vilisten liiketoimien markkinachtoisuus ja antaa vero-
velvolliselle suojaa veroviranomaisten jilkikiteen tekemii siirtohinnoittelu-
oikaisuja vastaan ja niin vihentaa liiketoimiin kohdistuvaa kaksinkertaisen
verotuksen riskid. Toisaalta dokumentoinnin tarkoituksena on lisitd verovi-

ranomaisten mahdollisuuksia tutkia siirtohinnoittelun markkinaehtoisuut-

3 90/436/EEC; Jaakkola et al. 2012, 58—59.
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ta.”” Suomessa dokumentaatio on lihtokohtaisesti laadittava verovuoden aika-
na tehdyistd etuyhteysliiketoimista, joissa toinen osapuoli on ulkomaalainen,
sekd ulkomaisen yrityksen ja sen Suomessa sijaitsevan kiintedn toimipaikan
valisistd toimista. Siirtohinnoittelun dokumentointi ja raportointi rakentuvat
tulevaisuudessa BEPS-projektin esittelemin kolmijakoisen mallin ympirille
my6s Suomessa, eduskunnan hyviksyttya hallituksen esityksen HE 142/2016
ja sen sisiltimat muutokset VML:dan. Nima kolme tasoa ovat:
1. koko konsernia koskevat tiedot ("masterfile”),
2. tietyssd maassa sijaitsevaa verovelvollista yhtiota koskevat tiedot ("/ocal
file”), seki
3. maakohtaiset, taloudellisiin seikkoihin liittyvit tiedot niistd valtiois-
ta ja oikeusalueista, joissa kansainviliselld yritykselld on toimintaa

(country-by-country report”).

Dokumentoinnin pidasiallinen tarkoitus on etuyhteydessi tehdyn liiketoi-
men markkinachtoisen hinnoittelun todentaminen, joka edellyttdd timin
liiketoimen chtojen vertailua riippumattomien osapuolten vilisten liiketoi-
mien ehtoihin (vertailuarviointi).*® Vertailuarviointi taas edellyttii vertailu-
tietoa, jonka etsimiselld ja kerddmiselld on katsottu olevan vaikutusta myos
mahdollisiin verokorotuksiin (ks. jo aiemmin mainittu vuosikirjapditos
KHO:2014:33).%” Yleisimmiit tavat vertailutiedon etsimiselle ovat sisiisen tai
ulkoisen vertailukelpoisen hinnan identifiointi, vertailu kiyttien yhtio- tai lii-
ketoimikohtaisia taloudellisia tunnuslukuja seka erilaiset valuaatiot.
Ylitasolla liikuttaessa onnistuneeseen siirtohinnoittelun hallintaan voi-
daan siis katsoa kuuluvan konsernin toimintaa vastaavan siirtohinnoittelu-
mallin valinta, hinnoittelun markkinaehtoisuutta tukevan vertailutiedon et-

siminen seka siirtohinnoittelumallin ja vertailutiedon dokumentointi.

37 HE 107/2006 vp., 12—13.

3 Verohallinnon muistio, Dnro 1471/37/2007, 19.10.2007.

3 My6s hallituksen esityksessd todetaan, ettd mikili “verovelvollinen osoittaa, ettd hin

on pyrkinyt markkinachtoiseen hinnoitteluun vilpittomisti ja kohtuullisin ponnistuk-
sin, ei sanktiota miiriti, vaikka siirtohinnoitteluoikaisu toimitettaisiinkin.” Ks. HE
106/2006 vp, 20. mydés KHO viittasi ratkaisussaan kyseiseen hallituksen esityksen koh-
taan.
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Yhteenveto ja johtopéiéitékset

Siirtohinnoittelua koskevan ja sdintelevin, eriinlaisen muuta verolainsii-
dintod tdydentivin kansallisen normiston tavoitteena on varmistaa, etti vi-
ranomaisella on lainsaaddntoon turvaava toimivaltaperuste. Julkisen vallan
kayton tulee perustua lakiin, kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava
tarkoin lakia. Kansallinen siirtohinnoittelusiantelymme on jokseenkin kapea,
mika ei sindnsd vield vaaranna oikeusvarmuutta ja ennakoitavuutta, mutta ku-
ten edelld on tuotu esille, lisdd tulkinnanvaraisuutta ja siirtad harkintavaltaa
kohti lainsoveltajaa. Tamin lisiksi muuttuva toimintaymparisto, kasvava lah-
deaineisto seka jo lahtokohtaisesti vaikeasti kvantifioitava markkinachtoperi-
aate luovat siirtohinnoittelulle haastavan yhdistelmin, jossa oikeusvarmuus ja
ennakoitavuus ovat korostetusti esilli.

Lihestyin aihetta Raition (2011) oikeusvarmuuden kolmijakoisen mii-
ritelmin avulla, jossa muodolliseen oikeusvarmuuden alucella liikuttaessa
esimerkiksi VML 14 a § saattaa episelvyydessidian johtaa verovelvollisen kan-
nalta ennakoimattomaan dokumentointivelvollisuuteen. Myés OECD:n siir-
tohinnoitteluohjeiden soveltamista koskeva Korkeimman hallinto-oikeuden
omaksuma ratkaisulinja, jonka mukaan ohjeiden taannchtiva soveltaminen
on hyviksyttavid, mikili taannehtivat kohdat eivit sisilld perustavanlaatuisia
uusia tulkintasuosituksia suhteessa jo aiemmin voimassa olleeseen, on oikeus-
varmuuden ja ennakoitavuuden kannalta haastava.

Faktuaaliseen oikeusvarmuuteen kuuluva siirtohinnoittelun oikeussiinto-
jen patevyyden ja tehokkuuden analysointi indikoi, ettd osapuolille kiytin-
nossi osoitettujen ohjeiden mukaisesti toimiminen ei kuitenkaan aina tuota
toivottua lopputulosta. Tahin vaikutti ennen kaikkea OECD-ohjeistuksen
luonne, joka laajuutensa ja suhteellisen avoimien mairittelyjen johdosta mah-
dollistaa joissakin tapauksissa hyvinkin erilaiset tulkinnat. Tulkintahaastei-
den lisiksi ohjeistus saattaa tietyissa tilanteissa olla ristiriidassa kansallisen,
sitovan oikeudellisen lihdeaineiston kanssa.

Aineelliseen oikeusvarmunden perspektiivista katsottuna oikeudellinen
ratkaisu on viimekadessi aina tasapainoilua lain kirjaimen ja muiden asiaan
vaikuttavien perusteiden vililld, jolloin aineellisessa oikeusvarmuudessa on

ennen kaikkea kysymys lain soveltamisesta tavalla, joka on yleisesti hyviksyt-
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tavissi. Keskustelu aggressiivista veronkorotuksista ja oikeusasteissa noin so
prosenttisesti pintansa pitineistd verohallinnon paitoksista viittaisivat suh-
teellisen tiukkaan ja ehki jopa hieman kokeilevaan soveltamislinjaan.

Lopuksi kavin lapi tekijoitd, jotka vaikuttavat onnistuneeseen siirtohin-

noittelun hallintaan ja oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden saavuttamiseen,
mielelladn jo ennen erilaisia valitusteitd. T4t koskien alle on koostettu proses-
sin askelmerkit; huoneentaulu onnistuneeseen siirtohinnoittelun hallintaan:

1. Analysoi ja valitse konsernille sopiva siirtohinnoittelumalli ja varmis-
ta, ettd valittu siirtohinnoittelumalli vastaa konsernin operatiivista
toimintamallia. Muista tarkistaa mallin sopivuus aina mahdollisten
liiketoiminnan muutosten jilkeen. Kdytinnollinen tapa on laatia kon-
sernille siirtohinnoittelupolitiikka, jota seurata.

2. Selviti, miti taloudellista tietoa on mahdollista keriti omista lihteisti
tai hankkia ulkopuolelta konsernin sisdisen hinnoittelun markkinach-
toisuuden osoittamiseksi (vertailutieto suoritetuille litketoimille).

3. Dokumentoi siirtohinnoittelumalli vertailutietoineen riittivilla tasolla
ja paivitd siirtohintadokumentaatio ajoissa, kun kaikki osalliset vield
muistavat toiminnan ja taustat.

4. Varmista vihintiin tilikausittain, etti sovellettu hinnoittelu vastaa
valittua siirtohinnoittelumallia ja kerittya vertailutietoa (liiketoimien
hinnoittelu ja/tai yhtididen tulokset paityvit perustellulle tasolle).

s. Siirtohintatarkastuksen tullessa varmista, ettd verotarkastajien haastat-
telemat henkil6t todella tuntevat litketoiminnan ja siirtohinnoittelu-
mallin, sekd ymmartavit tarkastajien jokapiiviisesta liiketoiminnasta

poikkeavan tarkastelunikokulman.

Huolellisella suunnittelulla ja toiminnalla tulkinnanvaraisuus vihentyy, en-

nakoitavuus ja oikeusvarmuus lisaintyvit.
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5

Tilintarkastuksen laatu - ajankohtaiskatsaus
tilintarkastuksen tieteelliseen tutkimukseen

Lili-Anne Kibn

Tdmdn artikkelin tavoitteena on luoda katsaus uusimpaan tilintar-
kastuksen laatua késittelevdidin tieteelliseen tutkimukseen. Laatua
yleisemminkin ja tilintarkastuksen laatua erityisesti analysoidaan
sekd aiheesta muodostettujen teoreettisten viitekehysten ettd
valittujen ulkomailla julkaistujen artikkelien pohjalta. Lopuksi
niitd suhteutetaan keskenddin, jolloin analysoitua tutkimusta
arvioidaan esiteltyjen teoreettisten viitekehysten valossa. Tutki-
muksen keskeisimmdt tulokset liittyvét Garvinin (1988) ryhmit-
telemien laatukdsitteen ndkékulmien tdydentémiseen kahdella
uudella ndkékulmalla, tilintarkastuksen laatukdisitteen monisdi-
keisyyden avaamiseen sekdi jo tutkittujen ja tutkimusta edelleen
vaativien aiheiden ja tutkimusasetelmien kartoittamiseen.

Johdanto

Tamai artikkeli pohjautuu vuoden 2015 Tilintarkastuksen ja arvioinnin sym-
posiumissa pitimadni esitelmdan. Artikkelin tavoitteena on luoda katsaus
uusimpaan tilintarkastuksen laatua kisittelevain tieteelliseen tutkimukseen
valittujen ulkomailla julkaistujen teoreettisten viitekehysten ja artikkelien
pohjalta. Tama aihe on valittu kiinnostuksen kohteeksi ensinnikin siksi,
ettd tilintarkastuksen laatu on saanut paljon huomiota monissa kansainvi-
lisissd (ks. esim. Knechel & Shefchik 2014; Watkins, Hillison & Morecroft
2004) ja kansallisissa tieteellisissa tutkimuksissa. Aiemmissa tutkimuksissa
laadukkaan tilintarkastuksen on havaittu johtavan muun muassa edullisem-
piin vieraan padoman kustannuksiin (Karjalainen 2011), vihentivin velkojien
herkkyytti asettaa yritys selvitystilaan (Sundgren 2009) ja parantavan yrityk-
sen taloudellisen raportoinnin laatua (Miettinen 2008). Toiseksi, kiinnostus

tilintarkastuksen laatua ja varsinkin laadun valvontaa, varmistusta ja tarkas-
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tusta kohtaan on myds lakisaiteisti (ks. esim. Kutila & Thantola 2009; Vak-
kuri 2011). Vaikka laadun kisitettd ei ole laissa miiritelty, tilintarkastuslaki
asettaa tilintarkastukselle omat vaatimuksensa. Alanderin ja Taskisen (2009,
112) mukaan Suomessa tilintarkastajien tyon laadun valvontaa alettiin kehit-
tid jirjestelmillisesti ensimmiisen tilintarkastuslain (936/1994) voimaantu-
losta lahtien. Sittemmin asiasta on siddetty myds mm. tilintarkastusdirekeii-
vissi (2006/43/EY) seki uudessa (459/2007) ja uusimmassa tilintarkastuslaissa
(1141/2015). Kolmanneksi, laatu on yksi liiketoiminnan menestyksen avainte-
kijoisti (Gronroos 2009).!

Seuraavaksi siirrytain keskeisimpien kisitteiden — laadun ja tilintarkas-
tuksen — miirittelyyn seka keskeisten niita koskevien viitekehysten esittelyyn.
Sen jilkeen analysoin yksityiskohtaisesti valittujen aivan viime aikoina jul-
kaistujen tilintarkastustutkimusten tuloksia. Viimeinen luku sisiltaa keskei-

simmit tulokset ja johtopaitokset.

Laadun teoreettinen Viitekehys

Laadun kisitetti lihestytddn yleensd tuotteen, palvelun ja/tai toiminnan laa-
dun kannalta. Seki tuotteiden ettd palvelujen laadussa voidaan kiinnittdd huo-
miota tekniseen, toiminnalliseen ja taloudelliseen puoleen. Palvelun laadussa
on lisiksi tirked ottaa huomioon myés fyysisen ympiriston laatu. Olennaista
on aina myds se, vastaavatko subjektiivisesti odotettu ja koettu laatu toisiaan
vai eivit. (Gronroos 2009.) Koska laadun kisite on hyvin monidimensioinen,

sitd voidaan lihted tarkastelemaan jostain valitusta nikokulmasta tai erilaisten

! Vaikka laadun ja kustannusten vilinen suhde ei aiempien tutkimusten mukaan ole

yksiselitteinen, parempi laatu saattaa auttaa voiton tekemisessd kahdellakin eri tavalla:
ensinnikin laskemalla liiketoiminnan kustannuksia ja toiseksi kerryttamalld tuottoja
(Juran & De Feo 2010). Tutkimuksissa on havaittu, etti kun tuotteet ja palvelut ovat
virheettomii, korvaavien tuotteiden, hivikin, takuukulujen, asiakastyytymitcomyyden
ja tarkastusten miiri laskee, miki alentaa kustannuksia. Uudet tuotteet ja palvelut voi-
daan lanseerata markkinoille nopeammin ja tuotot, kapasiteetti ja toimituskyky kasvavat.
Asiakkaiden tarpeita vastaavat ominaisuudet voivat puolestaan kerryttii tuottoja. Kun
tuotteet ja palvelut ovat parempia kuin kilpailijoiden tarjoamat ja tayttavit asiakkaiden
tarpeet, niita ostetaan ja yritys saa hankittua myyntituottoja ja turvattua paremman hin-
tatason, miki puolestaan edesauttaa kustannusten kattamista ja voiton tekemisti. (Juran
& De Feo 2010.)
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keskendin kilpailevien ja toisiaan tiydentivien dimensioiden avulla (Garvin
1988, 61). Garvin (1988, 40—46) on ryhmitellyt seuraavat viisi laatukisitteen
nikokulmaa: valmistuslihtoinen, tuoteldhtdinen, kayttdjilihtoinen, arvolih-
toinen ja transkendenttinen (ks. myds Oulasvirta 1992). Téssi tutkimuksessa
niitd tiydennetdin edelleen sidosryhmilihtoiselld ja vastuullisella nikokul-
malla (kuvio 1).

Laadun kisite saa nakokulman mukaan erilaisia merkityksid seuraavasti
(kuvio 1): Valmistuslihtoisessi nikokulmassa korostuu miiriystenmukaisuus
(Garvin 1988, 41) ja tuotannon virheettdmyys. Tuotelihtdisessa nikokul-
massa painotetaan tuotteen luotettavuutta, kestivyyttd ja toimivuutta "tee se
kerralla kunnolla” -periaatteen mukaisesti. Kayttajalahtoisessa nikokulmassa
korostetaan asiakkaan subjektiivisesti kokemien tarpeiden tayttymistd sekd

estetiikkaa ja havaittavissa olevaa laatua. Arvolihtoisessi nikokulmassa pai-

1.Valmistuslahtdisyys
- maaraystenmukaisuus
- virheettdmyys

7. Vastuullisuus 2. Tuoteldhtoisyys

- eettisesti kestavan - luotettavuus
kehityksenmukaisuus - kestavyys
- toimivuus

6. Sidosryhmalahtoisyys 3. Kayttajalahtoisyys

- yhteensopivuus - tarpeenmukaisuus
- turvallisuus - esteettisyys
- havaittavissa oleva laatu
5. Transkendenttisuus 4. Arvolahtdisyys
- ylivoimaisuus - erinomaisuus,
- ajattomuus - kustannus-hyotysuhde
- pysyvyys "vastinetta eurolle”

Kuvio 1. Laadun ndkékulmia ja merkityksid.

NAKOKULMIA TILINTARKASTUKSEEN JA ARVIOINTIIN 83



nottuu erinomaisuus kustannus-hyotysuhteen ja vastinetta eurolle ajattelun
puitteissa. Transkendenttisuus viittaa ylivoimaisuuteen eli tietynlaiseen syn-
nynndiseen erinomaisuuteen, ajattomuuteen ja pysyvyyteen, johon tyylin tai
maun muutokset civit vaikuta. (Garvin 1988, 40—60.) Nyt tissi esille ottama-
ni sidosryhmailahtéinen nikokulma kiinnittdd ISO 9ooo standardien pohjalta
huomiota tuotteiden ja palvelujen yhteensopivuuteen ja turvallisuuteen siten,
ettd hyodytetaan kuluttajia, yhteiskuntaa ja kansainvilisti kaupankiyntid
lagjemminkin (ks. Kihn 2015, 289). Laadun vastuullinen nikékulma liiceyy
puolestaan eettisesti kestavain kehitykseen. Sen osa-alueina voidaan erotella
taloudellinen vastuullisuus (kuten esim. kestivi pitkin ajan kannattavuus
konsernissa ja sen arvoketjussa), sosiaalinen vastuullisuus (mm. henkildstén
hyvinvoinnissa seki yhteiskunta- ja yhteisosuhteissa) ja ympiristoon liittyva
vastuullisuus (esim. resurssien hyédyntiminen kestivilld tavalla ja timin vai-

kutukset ilmastoon ja lihiympiristoon).

Tilintarkastuksen laadun teoreettiset viitekehykset

(Tilin-)tarkastus (audit) on tieteellisesti miiriteltivissi ammattimaiseksi pal-
veluksi, jonka toimittavat/tuottavat ammattilaiset taloudellisen ja regulatii-
visen kysynnin perusteella (Knechel, Krishnan, Pevzner, Shefchik & Velury
2013). Tilintarkastuksen laatuun liittyvai tieteellisti tutkimusta on julkaistu
jo yli neljan vuosikymmenen ajan eli aina siitd lihtien, kun tilintarkastuksen
tieteellinen tutkimus alkoi yleistyd Yhdysvalloissa. Euroopassa tilintarkas-
tuksen tieteellinen tutkimus alkoi yleistyd 1990-luvulta lihtien ja Suomessa
2000-luvulta alkaen, vaikka opinniytteitd, kuten pro graduja ja viitoskirjoja,
on meilld (Suomessa) toki tehty jo aiemminkin. Aikojen kuluessa tilintarkas-
tuksen laadusta on tullut yksi keskeinen tilintarkastustutkimuksen haara (ks.
esim. Knechel & Shefchik 2014; Tepalagul & Lin 2014; Watkins ym. 2004).
Vuosikymmenten kuluessa tilintarkastuksen laatua on mairitelty ja mitat-
tu huomattavasti suppeammin kuin miti edelld on kerrottu laadun kisittees-
t4, mutta kuitenkin monin eri tavoin. Watkinsin, Hillsonin ja Morecroftin
(2004) mukaan tilintarkastuksen laadulla on ammattikirjallisuudessa tarkoi-

tettu lahinna tilintarkastuksen yhdenmukaisuutta tilintarkastusstandardien
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kanssa. Tieteellisissi tutkimuksissa on sovellettu useita erilaisia miiritelmis,
joista yleisimpii ovat tiettivisti seuraavat (Watkins ym. 2004):

1. miten todennikoiseksi markkinat arvioivat sen, ettd tilinpaitos sisil-
tad olennaisia virheitd ja ettd tilintarkastaja sekd 16ytdd ettd raportoi ne
(DeAngelo 1981),

2. miten todennikoistd on, ettd tilintarkastaja ei julkaise ns. puhdasta ti-
lintarkastuskertomusta virheiti sisiltivisti tilinpiitoksesti (Lee 1999),

3. miten tarkkaa tilintarkastajien raportoima ticto on (Titman &
Trueman 1986) ja

4. missd madrin tilintarkastus kykenee vihentimiin laskentainformaa-
tion hiirioti (noise) ja yksipuolisuutta/harhaisuutta (bias) ja paranta-

maan sen hienousastetta/puhtautta ( fizeness).

Seuraavassa esittelen tilintarkastuksen laatuun liittyvdi tutkimusta kahden

keskeisen teoreettisen viitekehyksen pohjalta.

Teoreettinen viitekehys I

Watkinsin ym. vuonna 2004 julkaisemassa kirjallisuuskatsauksessa kartoitet-
tiin tilintarkastuksen laatua suhteessa taloudelliseen raportointiin. Watkinsin
ym. mukaan tilintarkastuksen laatua kisittelevissd tutkimusasetelmissa ja tu-
loksissa voidaan erottaa seuraavat nelji keskeistid osa-aluetta: 1) taustatekiji,
2) laatu, 3) seuraukset ja 4) tilinpaitdsinformaatio (ks. kuvio 2).

Kaikkein yleisimmin tutkimuksissa on Watkinsin ym. (2004) mukaan
tutkittu kuvion 2 keskelld olevaa tilintarkastuksen laatua ja joko sen kysynti-
tekijoitd (kuten asiakasriskid ja agenttien vilistd konfliktia) tai sen tarjontate-
kijoitd (kuten tilintarkastajan riskinhallintastrategioita ja tarkastuspalkkioi-
ta). Tutkimuksissa on tutkittu mm. sellaisia viittimii, etti laadukkaamman
tilintarkastuksen kysynta kasvaa, kun asiakkaisiin liittyy korkea riski tai kun
agenttikustannus kasvaa. On my6s tutkittu vdittimai, jonka mukaan eri-
tyisesti hyvimaineiset tilintarkastajat karttavat riskid ja pyrkivit vilctimédian
oikeusriitoja muun muassa seuraavien riskinhallintastrategioiden avulla: li-
saamalla tilintarkastussuunnittelua, korottamalla tilintarkastuspalkkioita tai

harkitsemalla tarkkaan asiakassuhteen hyviksymisti ja jatkamista.
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Tarkastuksen laadun taustatekijat

Kysyntatekijat Tarjontatekijat
o Asiakasriski e Riskinhallintastrategiat
e Agenttien valinen konflikti e  Tarkastuspalkkiot

Tarkastuksen laatu

Tilintarkastajan maine Tilintarkastajan valvonnan voimakkuus
¢ Koettu patevyys o Tilintarkastajan patevyys
o Koettu riippumattomuus o Tilintarkastajan riippumattomuus
e Agenttien vélinen konflikti
|
Tarkastuksen laadun seuraukset l
y
Informaation luotettavuus Informaation laatu
Miten varmana kayttajé pitaa tietoa? Miten hyvin informaatio heijastaa

todellisia taloudellisia olosuhteita?

N

Tilinpaatokset

Kuvio 2. Teoreettinen viitekehys |
(Suomennos tutkimuksesta Watkins, Hillson & Morecroft 2004, 154.)

Muissa tutkimusasetelmissa on Watkinsin ym. (2004) mukaan analy-
soitu tilintarkastuksen laadun osatekijoiden — tilintarkastajan maineen (tai
brandin) ja valvonnan voimakkuuden — vilisid suhteita tai tilintarkastuksen
laadun ja sen seurausten (tiedon luotettavuuden ja laadun) vilisid suhteita.
Tilintarkastajan mainetta on tilloin usein arvioitu tilintarkastajan koetun
kompetenssin ja riippumattomuuden avulla. Tilintarkastajan harjoittaman
valvonnan voimakkuutta on puolestaan arvioitu tilintarkastajan todellisen
kompetenssin ja riippumattomuuden avulla. Tilintarkastajan maineen on
oletettu vaikuttavan siithen, miten uskottavana sidosryhmit pitavat tilinpaa-
tosinformaatiota. Tilintarkastajan harjoittaman valvonnan voimakkuuden

on puolestaan ajateltu vaikuttavan tilinpaatosinformaation laatuun eli siihen,
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miten hyvin informaatio heijastaa todellisia taloudellisia olosuhteita.” Niiden
tutkimusten haasteena on ollut se, ettei tilintarkastuksen laatua ja tilintarkas-
tajan harjoittaman valvonnan voimakkuutta ole voitu tutkia suoraan, vaan

ainoastaan niihin liittyvien muuttujien (proxien) avulla.

Teoreettinen viitekehys I1

Vuonna 2014 julkaistussa viitekehyksessi Knechel ja Shefchik ovat pyrkineet
tarkastelemaan tilintarkastuksen laatua viela laajemmin eli eri sidosryhmien
nikokulmasta. Heididn argumenttinaan on se, etti tilintarkastuksen laatu voi-
daan kasittad eri sidosryhmien nikokulmasta eri tavoin. Esimerkiksi kayttaji-
en mielesti tilintarkastus on laadukas silloin, kun tilinpaitoksiin ei ole jaanyt
virheellista tietoa. Tilintarkastusyhteisojen nikokulmasta tilintarkastuksen
laatu on hyvi silloin, kun se on suoritettu yrityksen tilintarkastusmetodolo-
gian mukaisesti. Lainsddtdjien nikokulmasta on puolestaan tirkedd se, ettd
tilintarkastus on suoritettu standardien mukaan.

Knechelin ja Shefchikin vuonna 2014 esittelemissi viitekehyksessa kes-
kitytain tarkastuksen laadun eri attribuutteihin ja indikaattoreihin. Viite-
kehyksessa tiivistetian kansainvilisen tilintarkastustutkimuksen tulosten
pohjalta seka tilintarkastuksen hyvain/huonoon laatuun vaikuttavia tekijoita
(panoksia ja prosesseja) ettd sellaisia indikaattoreita (seurauksia ja tuloksia),
joita on kiytetty tilintarkastuksen laadun mittaamisessa (ks. kuvio 3). Tilin-
tarkastajan riippumattomuus ja kompetenssi (tiedot ja asiantuntemus) on tis-
sakin viitekehyksessa esitetty tarkastuksen laatuun vaikuttavina yksilotason
tekijoind. Olettamuksena on se, ettd kun tilintarkastustoimistossa arvioidaan,
kenelle tarkastajalle jokin tietty asiakastoimeksianto annetaan, kiinnitetadn

huomiota juuri tarkastajan riippumattomuuteen, tietoihin ja asiantuntemuk-

*  Taustatekijit jakautuvat tarkastuksen laadun kysyntii ja tarjontaa lisiiviin tekijoi-
hin. Kysyntii lisidvina tekijoini tutkijat ottavat esille yrityksen ja investoijien vilisen in-
formaation epasymmetrisyyden seka tassd yhteydessi erityisesti asiakasriskeihin liittyvit
strategiat ja agenttien vilisen konfliktin. Tutkimuksissa yritysten on odotettu viestittdvin
tilinpaitdsinformaation korkeasta laadusta valitsemalla tarkastajakseen sellaisia tilintar-
kastajia ja tilintarkastusyhteisojd, joilla on koetun kompetenssin ja koetun riippumatto-
muuden johdosta hyvi maine tai brindi. Tama nostaa tilintarkastuksen kustannusta eri-
tyisesti korkean asiakasriskin yrityksilld, miki voi rajoittaa niiden mahdollisuuksia valita
tilintarkastaja hyvin maineen pohjalta.
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Edellytykset Seuraukset

PANOKSET:

Tilintarkastajan rippumattomuus TULOKSET:

Tilintarkastajan tiedot

Ammatillinen skeptisyys o Tilinpaatoksen uudelleen
Tarkastuksen Julkistaminen

e Oikeudenkaynti tilintarkastajaa

laatu vastaan

PROSESSI:

e Tarkastuskertomusten tarkkuus

Tilintarkastusprosessi o Taloudellisen raportoinnin laatu

Materiaalisuus o Tilintarkastustoimistojen virallinen
Riskin arviointi tarkastus

Tilintarkastustoimiston laadun valvonta o AICPA-vertaisarviointi

- Asiakasportfolion johtaminen o PCAOB-tarkastukset

- Tarkastuksen tukijarjestelméat

- Tilintarkastuksen tarkastusprosessi
- Laadun valvontaan sitoutuminen

- Siséinen laaduntarkastus

Kuvio 3. Teoreettinen viitekehys II.
(Suomennos tutkimuksesta Knechel & Shefchik 2014, 131.)

seen. Niin pyritddn varmistamaan se, ettd tilintarkastaja on halukas esitta-
main objektiivisia arvioita ja kykenee esittimain laadukkaita johtopdatoksia.
Kolmantena niin sanottuna prosessitekijina Knechel ja Shefchik ottavat esille
ammatillisen skeptisyyden eli sen, miten paljon tilintarkastaja kiyttaa harkin-
taa ja tekee tyotd esittimiensa johtopdatosten tueksi.

Niin sanottuina prosessitekijoinid Knechel ja Shefchik ottavat esille tilin-
tarkastusprosessin, materiaalisuuden, riskin arvioinnin seki tilintarkastus-
yhteison tai toimiston laadun valvonnan. Tutkijoiden mukaan tilintarkastus-
prosessi on periaatteessa systemaattinen, mutta koska asiakasriskit ynnd muut
tekijat vaihtelevat asiakaskohtaisesti, tarkastajat joutuvat mukauttamaan
tarkastusprosessia. Parantaakseen tilintarkastuksensa tehokkuutta tilintar-
kastajien on havaittu lisddvan suunniteltujen tarkastustuntien mairai, muut-
tavan suunniteltujen testien luonnetta ja ajoitusta (esimerkiksi lihemmiksi
vuoden loppua) ja/tai lisiavin kokeneempien tarkastajien ja asiantuntijoiden
lukumiaria. Tutkimustulosten mukaan tarkastuspalkkioiden ja budjettien ai-
heuttamat paineet ovat puolestaan tilintarkastuksen tehokkuutta heikentavia

tekijoita.
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Materiaalisuuden eli olennaisuuden arviointi edellyttaa subjektiivista har-
kintaa siitd, vaikuttaako véirin ilmoituksen suuruus informaation pohjalta
tehtaviin paitoksiin. Materiaalisuuteen liittyva harkinta vaikuttaa seki tar-
kastusprosessiin ettd tilintarkastajan tekemiin johtopéditoksiin. Muutamien
kansainvilisten tutkimusten mukaan insentiivit ovat saattaneet vaikuttaa
tarkastajien paitoksiin virheellisen ilmoituksen materiaalisuudesta. (Tilintar-
kastajat saattavat todeta virheellisen ilmoituksen todennikéisemmin merki-
tyksettomiksi kuin merkittaviksi silloin, kun asiakas ei sen johdosta saavut-
taisi tuottotavoitettaan). (Knechel & Shefchik 2014.)

My®s tilintarkastukseen liittyvin riskin arviointi on tirkeda tilintarkas-
tusprosessin kannalta, kun arvioidaan tarvittavan tarkastusprosessin luonnet-
ta, ajoitusta ja laajuutta. Toimialan tuntemuksen, erikoistumisen, litketoimin-
tariskien, petoksen mahdollisuuden huomioon ottamisen seki analyyttisten
prosessien kdyton on havaittu olevan erittdin tirkeitd riskien arvioinnissa.
Tutkimusten mukaan tilintarkastajat ovat tehokkaampia riskien arvioinnissa
kuin niihin reagoimisessa esimerkiksi testausten aikana. (Knechel & Shefchik
2014.)

My6s laadunvarmistus vaikuttaa tarkastuksen laatuun. Tilintarkastusyh-
teis6illd on monia laadunvalvontaa parantavia riskinhallinnan keinoja, joita
voidaan soveltaa eri vaiheissa, kuten ennen asiakastoimeksiantoa, toimeksi-
annon aikana ja toimeksiannon pidtyttyd. Lyhyesti mainittuna tieteellisten
tutkimusten mukaan niihin keinoihin lukeutuvat asiakasportfolion hallinta
(eli valikoivuus asiakastoimeksiantojen hyviksymisessa ja jatkamisessa), tar-
kastuksen tukijirjestelmien (kuten tarkistuslistojen ja ohjelmistojen) hyo-
dyntiminen epivarmoissa tilanteissa, tehdyn tilintarkastustyon lapikaynti,
toimeksiantokohtainen laadunvalvontatarkastus, ja sisiinen laaduntarkastus
(Knechel & Shefchik 2014).

Tilintarkastuksen laadun indikaattorien osalta Knechel ja Shefchik (2014)
korostavat sitd, ettei tilintarkastuksen hyvi laatu ole tutkijoiden havaittavis-
sa. Tutkijat ovat siten joko analysoineet hyviin tai huonoon laatuun liittyvid
havaittavissa olevia tekijoitd, kuten esimerkiksi taloudellisen raportoinnin
laatua, tarkastuskertomusten tarkkuutta ja/tai virallisten tarkastusten (kuten
esimerkiksi American Institute of Certified Public Accountantsin [AICPA]
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tai Public Company Accounting Oversight Boardin [PCAOB]) tuloksia.
Vaihtochtoisesti tutkijat ovat analysoineet sitd, mitd laadukas tarkastus ei ole.
Esimerkiksi voidaan selvittad, joudutaanko tilinpaitds julkistamaan uudel-
leen tai onko tilintarkastajia vastaan nostettu oikeusjuttuja. Molemmissa ta-

pauksissa joudutaan turvautumaan jilkikiteen mitattuihin indikaattoreihin.

Uusimpia tutkimustuloksia

Seuraavaksi havainnollistan tilintarkastuksen laadun tutkimusta valitsemieni
viimeaikaisten kansainvilisten tutkimusten avulla. Artikkelit on valittu seu-
raavien kriteerien pohjalta: 1) ne on julkaistu tasokkaissa tieteellisiss aika-
kauskirjoissa ulkomailla, 2) ne on julkaistu viime vuosien kuluessa, ja 3) ne
ovat erityyppisid kattaen erilaisia tilintarkastustutkimuksen aihepiireja ja la-

hestymistapoja.

Julkaisu 1

Tutkimuksista ensimmainen liittyy yksilotasolla havaittavaan tilintarkastuk-
sen laadun vaihteluun. Aiemmissa tutkimuksissa myos sellaisten seikkojen
kuin tilintarkastajan taitojen ja persoonallisuuden on havaittu vaikuttavan
tilintarkastuksen laadukkuuteen (Nelson & Tan 2005, 42). Gul, Wu ja Yang
(2013) ovat tuoneet tihin aihepiiriin uuden nikokulman tutkimalla sitd, vai-
kuttavatko yksittiiset tilintarkastajat tilintarkastuksen laatuun ja jos, niin
miten. Tulokset on esitetty The Accounting Review -lehdessi julkaistussa ar-
tikkelissa "Do individual auditors affect audit quality? Evidence from archival
data”. Aihetta tutkittiin 8oo yksittdisestd tilintarkastajasta tietokantaan keri-
tyn aineiston pohjalta Kiinassa, jossa tilintarkastajien ammattikunta perus-
tettiin 1980-luvun alkupuolella ja jossa se on sittemmin voimakkaasti kasva-
nut. Tutkimuksessa tilintarkastuksen laadukkuutta pidettiin parempana, jos
tilintarkastajalla oli alhaisempi kynnys antaa mukautettu tarkastuslausunto ja
rajoittaa tuloksen jarjestelya.

Raportoitujen tutkimustulosten pohjalta tilintarkastuksen laadussa on
seka taloudellisesti ettd tilastollisesti merkittavaa yksittdisistd tarkastajista joh-

tuvaa hajontaa sekd suurissa ettd pienissa tilintarkastusalan yrityksissa. Yksit-
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taisten tilintarkastajien aiheuttamaa hajontaa oli osittain mahdollista selittad
tilintarkastajien ominaispiirteiden avulla. Niitd olivat koulutus, tyokokemus
suurista (Big N) tilintarkastusyhteisoistd, arvoasema ja poliittinen jisenyys.
Sellaiset tilintarkastajat, jotka olivat my6s partnereita tai jotka olivat altistu-
neet linsimaisille laskentajirjestelmille yliopistokoulutuksensa aikana tai jot-
ka olivat tyoskennelleet suurissa lansimaisissa tilintarkastusyhteisoissa, olivat
konservatiivisempia; kun taas ne tilintarkastajat, joilla oli maisterin tutkinto
tai Kiinan kommunistisen puoleen jisenyys, olivat aggressiivisempia. Nai-
den tulosten pohjalta tutkijat olettivat, ettd tilintarkastajien yksilolliset omi-
naispiirteet vaikuttavat heiddn harkintaansa ja paitoksiinsi, ja timi johtaa
yksilotason eroihin tilintarkastuksessa. Tilintarkastajien aggressiivisuudella
osoitettiin olevan positiivinen yhteys lain méirdimiin/lainsiadidnnollisiin
sanktioihin (rangaistuksiin) seki siihen, miten uscin liian suureksi ilmoitet-
tuja tuottoja tai omaa padomaa joudutaan korjaamaan. Tilintarkastajien syn-
tymivuodella ja sukupuolella ei havaittu olevan vaikutusta. Tutkitun mallin
selitysvoima oli 33,82 prosenttia, miki tarkoittaa, ettd se selitti tutkitusta

ilmiosti osan, mutta ei koko kokonaisuutta.

Julkaisu 2

Tilintarkastuksen laadun suhdetta tilintarkastajien tarjoamiin muihin pal-
veluihin on aiemmin tutkittu lihinnd porssiyrityksissd ja saadut tulokset
ovat olleet ristiriitaisia. Svanstrémin European Accounting Review’ssi vuonna
2013 julkaistun tutkimuksen uusi nikoékulma liittyy siihen, ettd hinen tut-
kimuksessaan keskitytain listaamattomiin, lahinna pieniin ja keskisuuriin
(pk-) yrityksiin. Tutkimuksessa lihdetdin liikkeelle siitd olettamuksesta, ettd
koska pk-yritysten johdolla on yleensi vain vihin laskentatoimeen liittyvii
osaamista, tilintarkastajalle muodostuu merkittiva rooli erilaisten laskenta-
toimeen ja verotukseen liittyvien kysymysten neuvonnassa. Neuvontaroolin
oletetaan olevan erilainen pk-yrityksissa kuin porssiyrityksissa, ja tistd syystd
myos tilintarkastajien antamalla neuvonnalla oletetaan olevan erilainen vai-
kutus tilintarkastuksen laatuun pienissa yrityksissa. Tilintarkastajan tarkas-
tusprosessin kuluessa antamien neuvojen oletetaan olevan tirkedmpia pienissi

listaamattomissa yrityksissd. Siten Svanstromin tutkimuksessa keskitytdin
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tilintarkastuksen laadun ja neuvonta- tai tukipalvelujen viliseen suhteeseen
seuraavilla eri alueilla: i) laskentatoimessa, ii) verotuksessa, iii) juridiikassa ja
iv) investoinneissa.

Kuten aiemmissakin vastaavissa tutkimuksissa, tilintarkastuksen laatua
mitattiin sen perusteella, millaiseksi johto kokee sen. Tutkimuksessa hyo-
dynnettiin 420 yksityisomistuksessa olevalta ruotsalaiselta pk-yritykseltd
kerittyd aineistoa. Ruotsissa tilintarkastajat voivat tarjota useamman tyyp-
pisid neuvontapalveluja asiakkailleen (eli verotukseen, juridiikkaan, johdon
konsultointiin, investointeihin ja talouteen liittyvid palveluja). Tutkimuksen
keskeisimmit tulokset osoittavat, etti tilintarkastuksen laatu on positiivisesti
yhteydessi seki tilintarkastajan yleensikin tarjoamiin neuvontapalveluihin
ettd erityisesti laskentatoimeen liittyviin palveluihin. Tutkimuksessa havait-
tiin myos, ettd johdon kokemalla tilintarkastuksen laadulla oli positiivinen
yhteys neuvontapalvelupalkkioiden suhteelliseen osuuteen kokonaispalkki-
oiden miiristd. Tutkimuksen johtopaitoksend esitettiin, etteivit tarkastaji-
en samanaikaisesti tarjoamat tilintarkastus- ja neuvontapalvelut valttimatta
heikenni tilintarkastajan rijppumattomuutta, vaan pikemminkin ne edistavit

tiedon levidmisti eri palvelualueilla.

Julkaisu 3

My6s tilintarkastuksen laadun ja palkkioiden vilistd suhdetta on tutkittu.
Ettredge, Fuerherm ja Li julkaisivat aiheesta artikkelin "Fee pressure and
audit quality” Accounting, Organizations and Society -lehdessi vuonna 2014.
Tutkijat selvittivat erityisesti tilintarkastuspalkkioihin liittyvien paineiden ja
tilintarkastuksen laadukkuuden vilisti suhdetta viimeisimmin suuren taan-
tuman aikana, joka alkoi Yhdysvalloissa joulukuussa vuonna 2007 ja paittyi
kesakuussa vuonna 2009. Aihe oli aiheuttanut huolta erityisesti regulaatto-
reissa, kuten PCAOB:ssi.

Tilintarkastuksen laadukkuutta tutkittiin kiinteisesti tarkastetusta ai-
neistosta l6ytyneiden virheiden pohjalta. Tilintarkastuspalkkioihin liittyvad
painetta mitattiin tutkittujen asiakkaiden niin sanottujen normaalipalkkioi-
den ja todellisten palkkioiden erolla. Oletuksena oli, ettd taantuman aikana

tilintarkastustoimistojen on vaikeampi korottaa palkkioitansa, vaikka asiak-
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kaiden koko ja kompleksisuus ja niiden taloudellisen riskin maira kasvaisivat-
kin.

Tutkimus toteutettiin 3039:n sekd Audit Analytics- ettda Compustat-tieto-
kannoissa esiintyvin yrityksen vuoden 2008 tietojen avulla. Tutkimuksen tu-
loksena tilintarkastuspalkkioihin liittyvin paineen havaittiin olevan positiivi-
sesti ja merkitsevisti yhteydessa laskentainformaatiosta loydettyjen virheiden
madrdin keskelld taantumaa vuonna 2008. Tulosten mukaan tilintarkastajat
tekiviat palkkioihinsa liittyvia myonnytyksid vuonna 2008, ja palkkioihin
kohdistuva paine oli yhteydessa tilintarkastuksen laadun heikentymiseen tuo-

navuonna.

Julkaisu 4

Tilintarkastuksen laadun ja paitcksenteon vilista yhteytta on viime aikoi-
na tutkittu muun muassa Ojalan, Niskasen, Collisin ja Pajusen Managerial
Auditing Journal -lehdessi vuonna 2014 julkaistussa artikkelissa Audit
quality and decision-making in small companies”. Artikkelissa analysoitiin
tilintarkastuksen taloudellisten vaikutusten ja laadun vilista suhdetta. Tilin-
tarkastuksen taloudellisia vaikutuksia arvioitiin seitsemin tilintarkastuksen
hy6tykomponentin avulla, joita olivat sisdisen paitoksenteon hyddyrt, tilintar-
kastajan palveluista ja neuvoista saatu kokonaishyoty, kiyttijien taloudellisen
tiedon varmuudesta saama hyoty, sisiisen valvonnan hyétyjen tarjoaminen,
lainsdaddannon tai raportoinnin muutoksiin liittyvin neuvonnan hyodyt, ve-
roneuvonnan hyodyt ja laskentatekniikkaan liittyvin neuvonnan hyédyt. Ti-
lintarkastuksen laatua arvioitiin sill4, oliko valittu niin sanottu Big4-yritys vai
ei, mitd on tutkimuksissa kdytetty yhtena tilintarkastuksen laadun mittarina.
Asiaa tutkittiin pienten yritysten omistaja-johtajien nikokulmasta. Tutkimus-
aineisto kerittiin 642 pienen suomalaisen yrityksen (joiden liikevaihto oli alle
10 miljoonaa euroa) omistaja-johtajilta postikyselyn avulla vuonna 2013.
Ojalan ym. (2014) tutkimuksen keskeisimpini tuloksena raportoitiin se,
ettd Bigs-tilintarkastusyrityksen valinta ei ollut tilastollisesti merkitsevalld
tavalla yhteydessi testattuihin tilintarkastuksen hyotykomponentteihin. Sen
sijaan tulokset osoittivat omistaja-johtajan ulkopuolisen kirjanpitdjin kom-

petenssista ja luotettavuudesta muodostaman kisityksen olevan positiivisessa
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yhteydessi tilintarkastuksen koettuun hyédyllisyyteen. Toisin sanoen mitd
kyvykkaimmiksi ja luotettavammaksi kirjanpitdja arvioitiin, sitd hyodylli-
semmiksi tilintarkastuskin koettiin. Tutkimuksen tuloksena havaittiin myos
se, ettd ne yritykset, jotka eivit sisillytd sihkoisid laskutusprosesseja laskenta-
jarjestelmiinsi, todennikoisesti arvostavat tilintarkastuksen tarjoamia sisdi-

sen valvonnan hyotyja muita yrityksid enemman.

Julkaisu s

Tilintarkastuksen laadun ja tuloksen jirjestelyn vilista suhdetta on tutkit-
tu jo pitkdan. Luippold, Kida, Piercey ja Smith ovat tutkineet titd aihepiirid
Accounting, Organizations and Society -lehdessd vuonna 2015 julkaistussa ar-
tikkelissa ”’Managing audits to manage earnings: The impact of diversions on
an auditor’s detection of earnings management”. Tutkimus kisitteli sit4, hei-
kentiiks tilintarkastajien huomion toisaalle suuntaaminen (eli harhauttami-
nen) heidin kykyain paljastaa asiakasyrityksen tuloksenjirjestelypyrkimyksia.
Erityisesti tutkittiin tilintarkastajien huomion suuntaamista niin sanotusti
puhtaaseen tilinpditokseen tai muihin kuin tuloksenjirjestelyyn liittyviin
virheisiin.

Luippoldin ym. (2015) tutkimus toteutettiin kokeellisena Big4-tilintarkas-
tusyhteisojd edustavien tilintarkastajien keskuudessa. Kokeeseen osallistui 76
tilintarkastajaa, joilla oli keskiméirin neljin vuoden tyokokemus tilintarkas-
tuksesta. Tilintarkastajien tyokokemuksen mairin tai arvoaseman ei havaittu
vaikuttavan tuloksiin. Tutkimuksen tuloksena havaittiin, ettd tilintarkastaji-
en kyky paljastaa tuloksenjirjestelyyn liittyvia pyrkimyksia oli huonoimmil-
laan silloin, kun heidin huomionsa suunnattiin puhtaisiin tilinpaatoksiin, ja
parhaimmillaan silloin, kun heidin huomionsa suunnattiin muihin virheisiin.
Johtopaitokseni todettiin, ettd yritysjohto voi tilintarkastuksen tehokkuut-
ta vahentddkseen yrittdd hyodyntidi sellaista taktiikkaa kuin tilintarkastajan

huomion suuntaamista toisaalle — virheettomille alueille.
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Julkaisu 6

Tilintarkastuksen laadun ja rahoitusmarkkinoiden vilinen suhde on yksi
aiemmissa tutkimuksissa kasitellyistd aiheista. Lamoreaux, Michas ja Schultz
ovat tuoncet tihin aihealueeseen uuden nikokulman keskittymalld Maail-
manpankin toimintaan kevdilld 2015 The Accounting Review -lehdessi jul-
kaistussa artikkelissa "Do Accounting and Audit Quality Affect World Bank
Lending”. Artikkelissa tutkittiin siten sitd, vaikuttaako laskentatoimen ja
tilintarkastuksen laatu Maailmanpankin myéntimiin lainoihin. Erityisesti
tutkimuksessa analysoitiin vuonna 1944 Bretton Woodsissa pidetyssi neu-
vottelussa perustetun Maailmanpankin kansainvilisten kehitysapulainojen
allokointia. Artikkeli keskittyi Maailmanpankin toimintaan, apua saaneisiin
kehitysmaihin, taloudellisiin ja poliittisiin nikokohtiin sekd eri maiden las-
kentatoimen ja tilintarkastuksen jirjestelmien tasoeroihin.

Maailmanpankin kehitysapulainoja on nykyisin pidetty tirkeini kehitys-
maiden infrastruktuurien, pidomamarkkinoiden ja hallitsemisfunktioiden
vahvistamisessa ja nykyaikaistamisessa. Lainojen takaisinmaksun kautta Maa-
ilmanpankki rahoittaa osin sekd omaa toimintaansa ettd kehitysmaille suun-
nattua lainaustoimintaa. Kehitysapulainojen taloudellinen merkitys on huo-
mattava scki absoluuttisesti (niiden mairi oliyli 160 miljardia dollaria vuonna
2010) ettd erityisesti hakijamaiden talouden kannalta. Téstd huolimatta siitd,
ottaako Maailmanpankki lainapaitoksissdin huomioon hakijamaiden las-
kentatoimen ja tilintarkastuksen ympiristdjen vahvuudet vai ei, on ollut vain
vihin aiempaa empiiristi tutkimusta. Toisaalta Lamoreaux ym. (2015) pitivit
jalkimmiistd vaihtoehtoa epitodennikéisend, koska avun vastaanottajia vaa-
ditaan sainnollisesti toimittamaan Maailmanpankille tarkastettua tilinpaa-
tosinformaatiota ja koska Maailmanpankkia tukevat lahjoittajamaat eivit to-
dennikoisesti jatka avun antamista, jos korruptoituneet poliitikot, byrokraatit
ja diktaattorit ohjaavat apua toisaalle omaksi hyodykseen. Maailmanpankin
on tukeuduttava raportointi- ja tilintarkastusjirjestelmien tuottamaan infor-
maatioon siitd, miten tukea saaneet maat ovat kiyttineet kehitysapulainansa.
Toisaalta tutkijat arvelivat, ettd laskentatoimen ja tilintarkastuksen laadun
arviointi voi olla toisarvoista, jos lainoituspaitoksissd vaikuttavat Maailman-

pankin ja sen suurimman osakkeenomistajan (Yhdysvaltojen) tirkeind piti-
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mit geopoliittiset tekijat. Tutkijat testasivat naitd oletuksia seuraavien hypo-
teesien avulla:

Hi1: Maailmanpankin antamien lainojen maira on positiivisesti yhteydes-
si maan laskentatoimen laatuun.

H2: Maailmanpankin antamien lainojen mairi on positiivisesti yhteydes-
si sithen, miten ammattitaitoinen maan tilintarkastusammattikunta
on.

Hj3: Maailmanpankin antamien lainojen mairin ja laskentatoimen/tilin-
tarkastuksen laadun vilinen positiivinen suhde on heikompi niissa
maissa, joiden geopoliittiset intressit ovat muita maita paremmin lin-
jassa Yhdysvaltojen intressien kanssa.

H4: Maailmanpankin antamien lainojen méirin ja laskentatoimen/tilin-
tarkastuksen laadun vilinen positiivinen suhde on vahvempi maissa,
joissa on suhteellisesti enemmin korruptiota verrattuna maihin, joissa

korruptiota on suhteellisesti vihemmin.

Kehitetyt hypoteesit testattiin 258:n vuosien 1999—2008 kuluessa 42 eri maas-
ta kerityn maakohtaisen havainnon avulla. Tutkimuksen empiiristen tulosten
mukaan Maailmanpankki lainaa enemmain niille maille, joissa laskentatoimi
ja tilintarkastus ovat laadukkaampia. Toisin sanoen maan laskentatoimen ja
tilintarkastuksen hyva laatu lisaa Maailmanpankin uskoa siihen, ettd myon-
netty apu kiytetdin suunnitelmien mukaan. Myonnetyt kehitysapulainat
olivat suuremmat niille maille, joissa raportoidut tuotot olivat korkealaatui-
sempia, joissa oli vihemmain eroja laskentatoimen kansainvilisten standardien
(International Accounting Standards, IAS) ja maan omien standardien vililld
ja joissa International Financial Reporting standardeille (IFRS-standardeille)
oli annettu mandaatti. Mydnnetyt kehitysapulainat olivat suuremmat niille
maille, joissa tilintarkastuksen ammattikunta oli kehittyneempi. Poliittisten
intressien havaittiin vaikuttavan lainojen allokointiin siten, etté laskentatoi-
men ja tilintarkastuksen laatu ei vaikuttanut lainaméiriin niissd maissa, joi-
den intressit olivat linjassa Yhdysvaltojen geopoliittisten intressien kanssa.
Laskentatoimen ja tilintarkastuksen laadulla havaittiin kuitenkin olevan mer-

kitystd korruptoituneissa maissa. Taman perusteella tutkijat paateelivit, ettd
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Maailmanpankki luottaa enemmin niiden maiden laskentatoimeen ja tilin-

tarkastukseen, jotka ovat vihemmin korruptoituneita.

Tulokset ja johtopiitokset

Tissd artikkelissa luotiin katsaus uusimpaan tilintarkastuksen laatua kisitte-
levdin tieteelliseen tutkimukseen. Laatua yleisemminkin ja tilintarkastuksen
laatua erityisesti lahestyttiin sekd aiheesta muodostettujen teoreettisten viite-
kehysten ettd asiaa havainnollistavien yksittaisten esimerkkitutkimusten avul-
la. Kun niitd suhteutetaan keskeniin, tissi tutkimuksessa saadaan seuraavat
tulokset:

Ensinnikin, tissi artikkelissa oli mahdollista tiydentii Garvinin (1988)
ryhmittelemid laatukisitteen nakokulmia kahdella uudella nikokulmalla.
Garvin (1988) oli aiemmin ryhmitellyt seuraavat viisi laatukisitteen nikokul-
maa: valmistuslahtéinen, tuotelahtéinen, kiyttdjilihtoinen, arvolihtoinen ja
transkendenttinen (ks. myos Oulasvirta 1992). Tdssi tutkimuksessa niiti tiy-
dennettiin sidosryhmilihtoiselld nikokulmalla ja vastuullisella nikokulmal-
la. Sidosryhmilihtoisessd nikokulmassa otetaan huomioon mm. kuluttajia,
yhteiskuntaa ja kansainvilista kaupankayntia hyodyttavit seikat. Vastuullinen
nakokulma liittyy eettisesti kestavain kehitykseen. Sen osa-alueina eroteltiin
taloudellinen vastuullisuus, sosiaalinen vastuullisuus ja ymparistoon liittyva
vastuullisuus. Oletuksena on, ettd laadukkaan tuotteen, palvelun tai toimin-
nan tulee olla my6s sidosryhmii hy6dyttivia ja vastuullista.

Toiseksi, tissd artikkelissa avattiin tilintarkastuksen laatukisitteen mon-
isdikeisyytta. Tilintarkastuksen laatua havaittiin méiritellyn ja mitatun huo-
mattavasti suppeammista nikokulmista kuin mitd edelld on kerrottu laadun
kisitteestd, mutta kuitenkin hyvin monin eri tavoin. Analysoiduissa artikke-
leissa tehdyt tilintarkastuksen laadun mittaukset ja arvioinnit olivat tallsin
pitkilti Watkinsin ym. (2004) sckd Knechelin ja Shefchikin (2014) viiteke-
hyksissa esitettyjen vaihtochtojen mukaisia. Toisin sanoen, tilintarkastuksen
laatua arvioitiin mm. mukautettujen tilintarkastuskertomusten antamisen ja
tuloksen jarjestelyn rajoittamisen kannalta, johdon kokemusten pohjalta, tar-

kastetusta aineistosta l6ydettyjen virheiden kannalta, seka siltd pohjalta, oliko
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tilintarkastajaksi valittu Big 4-yritys vai ei. Sekd edelld esiteltyjen viitekehys-
ten (Watkins ym. 2004; Knechel & Shefchik 2014) etti artikkelien (Gul ym.
2013; Svanstrom 2013; Ettredge ym. 2013; Ojala ym. 2014; Luippold ym. 2015;
Lamoreaux ym. 2015) pohjalta on selvii, ettd tilintarkastuksen laadukkuutta
voidaan tutkia — ja on jatkossakin syyti tutkia — useilla erilaisilla kriteereilld
ja tutkimusasetelmilla, koska tilintarkastuksen laadusta ei ole olemassa yhta
yleisesti hyviksyttya maaritelmaa.

Kolmanneksi, tissi tutkimuksessa kartoitetaan jo tutkittuja ja tutkimus-
ta edelleen vaativia aiheita ja tutkimusasetelmia. Viimeaikaisten artikkelien
aihepiirien, nakokulmien ja kontekstien havaitaan vaihdelleen, miki rikas-
tuttaa kasitysta tilintarkastuksen laadukkuudesta. Artikkeleissa oli tutkittu
mm. tilintarkastajien paitoksentekoa, neuvontapalveluja, palkkioita, huo-
mion suuntaamista ja ammattimaisuutta sekd taloudellisia hyétyja. Tukit-
tuja nakokulmia olivat tilintarkastajien oman nikokulman ohella johdon ja
omistaja-johtajien nikékulmat. Aiheita tutkittiin muun muassa kiinalaisten
tarkastajien, ruotsalaisten pk-yritysten, pienten suomalaisten yritysten sekd
kehittyvien maiden kontekstissa. Alan tutkimus on talloin selvistikin ollut
suuressa madrin talousticteen menetelmiin nojaavaa valtavirtatutkimusta (ks.
myds Kihn & Nisi 2011, 82).

Esitetyn kirjallisuusanalyysin pohjalta niyttad ilmeiseltd, ettd tilintar-
kastuksen laatu taustatekijéineen ja vaikutuksineen on ollut yksi keskeinen
aihealue ulkomailla julkaistussa tieteellisessa tutkimuksessa ja tulee olemaan
sitd jatkossakin. Vaikka useimmat edelld esitetyista tutkimuksista on toteu-
tettu ulkomailla, samoja tai samantapaisia kysymyksid voitaisiin monessa
tapauksessa hyvin tutkia myos suomalaisella aineistolla. Jatkotutkimuksissa
voitaisiin tutkia myos tilintarkastuksen laatukisitteen erilaisia nakokulmia
ja niiden painottumista erilaisissa tarkastuksissa ja konteksteissa Garvinin
(1988) ja tissd tarkennettujen laatunikokulmien pohjalta. Erilaisia laatumitta-
reita voitaisiin samanaikaisesti testata monimuuttujamenctelmien avulla (ks.

esim. Leppanen, Ojala, Oulasvirta & Saastamoinen 2017).
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Luova laskentatoimi - tarkoituksellista harhaanjohtamista
ja myos tilintarkastajien ongelma

Salme Nisi

Artikkelin tarkoituksena on avata meillé Suomessa suhteellisen
véhdn kdytetyn luovan laskentatoimen kdsitettd ja tuoda esille
esimerkkejd luovan laskentatoimen keinoista ja motiiveista sekd
yksityisen ettd julkisen sektorin tilinpéiditoksissd. Sekd kdsiteana-
lyysi ettd kédytdnnén esimerkit perustuvat aihepiiristé julkaistuun,
enimmédkseen ulkomaiseen kirjallisuuteen. Artikkelin keskeisend
johtopdidtoéksend voidaan todeta, ettd luovan laskentatoimen
kdsite ei ole yksiselitteinen: yhtddltd liikutaan lainséiéddnnén sal-
limalla, sen mahdollistamien “porsaanreikien” etsimisen alueella,
toisaalta taas luova laskentatoimi néhdddn tilinpddtésinformaa-
tion kdyttdjien tahallisena harhaanjohtamisena ja suorastaan
petollisena toimintana. Tilintarkastuksen suhteen Iéhtékohtana
ovat hyvid tilintarkastustapa ja siihen kuuluvat eettiset periaatteet.

Johdanto

Timin artikkelin tarkoituksena on tuoda luovan laskentatoimen (creative
accounting) kisite suomalaiseen laskentatoimen keskusteluun ja avata tuota
kisitettd kisiteanalyysin keinoin. Koska luovaa laskentatointa esiintyy seka yk-
sityiselld ettd julkisella sektorilla, tuodaan artikkelissa esille my6s esimerkkeja
luovan laskentatoimen keinoista ja motiiveista molemmilla sektoreilla. Luo-
vaan laskentatoimeen liittyy tarkoituksellista harhaanjohtamista ja epieetti-
syyttd, mistd syysti se ei ole aivan ongelmaton asia myoskian tilintarkastuksen
ja tilintarkastajien nikékulmasta.

Luovan laskentatoimen tutkimus edustaa tyypillisesti kriittistd tutki-
mustraditiota; se ei pyri ainoastaan ymmartimain laskentatoimessa tehtyjd
ratkaisuja vaan saamaan aikaan myds muutosta, muutosta parempaan, eetti-

sempiin laskentatoimen kaytantoihin. Osittain luovaa laskentatointa voidaan
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rajoittaa lainsaddinnon avulla, mutta lainsaddinto tuskin koskaan voi olla
niin kattavaa ja tarkkaa, ettd kaikki porsaanreidt saadaan tukittua. Lasken-

taihmisten korkea ammattietiikka on tissikin asiassa ratkaiseva tekija.

Luovan laskentatoimen kisite

Otsikossa on suomalaisessa laskentatoimen kirjallisuudessa ja keskustelussa
melko vihin kiytetty termi ja Kisitelty asia: *luova laskentatoimi’. Google
Scholar tuottaa tilld hakusanalla lihes tyhjin tuloksen. Englanninkieliselld
hakusanalla creative accounting’ sen sijaan 16ytyy eritasoisia kirjoituksia todel-
la runsaasti. Lisaksi tdlla sanaparilla on useita englanninkielisid synonyymeja
tai ainakin lihes samassa merkityksessi kaytettyja kisitteitd. Niitd ovat mm.
seuraavat: earnings management’,’income smoothing, financial engineering,
‘cosmetic accounting, ‘window dressing’, ‘account manipulation’, ‘'managing re-
ported financial information’ ja off-balance sheet financing'. (Ks. Diana &
Madalina 2007; Balaciu, Bogdan & Vladu 2009.)

"Creative accounting’ esiintyi englanninkielisessd laskentatoimen kirjalli-
suudessa jo 195o-luvulla (ks. esim. Park 1958; Bows 1959); tuolloin kuitenkin
laskentatoimen ammattilaisiin liitettynd positiivisena piirteend. Ammattitai-
toinen, dynaaminen ja luova laskentaihminen oli johdon tirkei tuki. Kustan-
nuksia ja rahan kiyttoa analysoimalla luova laskentaihminen keksi keinoja,
joilla yrityksen investoinneille saatiin paras mahdollinen tuotto ja tilinpai-
tokseen mahdollisimman hyvi tulos (ks. esim. Park 1958, 444; Bows 1959,
s1; Carey 1956). Luovuus ja luova ovat yleiskielessd positiivisia sanoja, mutta
laskentatoimeen yhdistettyni sanalla "luova’ on tini piivini negatiivinen si-
vumerkitys.

Luova laskentatoimi voidaan ymmartda eraanlaiseksi ylakasicteeksi, jonka
alle mahtuu erilaisia tapoja muokata kirjanpitoa ja tilinpditosinformaatiota
informaation laatijan ja esittdjan haluamaan suuntaan. Kysymys on sellaisista
toimista, joilla yrityksen johto — laskentaihmisten myétavaikutuksella — tie-
toisesti muokkaa yrityksen tuloksesta ja taloudellisesta asemasta annettavaa
kuvaa palvellakseen yrityksen intressejd ja lisatikseen usein my6s omaa henki-

l6kohtaista hyotydin. Kysymys on tilinpditoksen laatijan omien pyrkimysten
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edistamisestd ja samalla informaation saajien usein tahallisesta harhauttami-
sesta.

Vaikka meilld ei tuota luovan laskentatoimen kisitettd ole juurikaan vil-
jelty, sithen kuuluvia asioita on kasitelty suomenkielisissikin teksteissa mm.
seuraavin termein: kirjanpidon ja tuloksen manipulointi, tuloksen tasoittami-
nen ja kosmeettinen laskentatoimi. Suomalaisten tekemissi englanninkielises-
sa tutkimuksessa nayttaa enimmakseen kidytetyn — amerikkalaista esimerkkia
seuraten — termid ‘earnings management’ (esim. Kasanen, Kinnunen & Niska-
nen 1996; Sundgren 2007; Niskanen, Karjalainen, Niskanen & Karjalainen
2011. Ks. kuitenkin my6s Vinnari & Nisi 2008; Nisi & Leppanen 2015). Tu-
loksen manipulointia ja tuloksen jirjestelya on tarkasteltu meilld useissa las-
kentatoimen ja rahoituksen pro gradu -tutkielmissa mutta my6s julkaistuissa
artikkeleissa (ks. esim. Spohr 2004a; 2004b; 2005). Tuloksen manipuloinnilla
pyritadn yltimidin esimerkiksi analyytikoiden ennusteiden ja johdon omien

kannustimien tasolle.

Laskentaihmisten ammacttitaito luovan laskentatoimen tukena

Laskentatoimen tehtdvina on vihentda epavarmuutta tuottamalla informaa-
tiota valvonnan ja pditoksenteon tueksi seki tilivelvollisuuden toteuttami-
seksi. Naissd tehtivissd laskentatoimen informaatio toimii erilaisia intressejd
omaavien osapuolten — ihmisten ja ihmisryhmien - vilisena talouden kielena.
Useita tarkoituksia palvelevan laskentatoimen informaation on tiytettavi tie-
tyt laatukriteerit, joista tirkein — relevanttiuden ohella — on luotettavuus (ks.
Vehmanen 2009). Laskentaihmisten osaamista ja ammattitaitoa tarvitaan —
mutta kenen hyviksi ja milld chdoin niitd kidytetaan?

Laskentatoimen avulla toteutettava tilivelvollisuus kisittdd (Ijiriin 1975;
1983 viitaten) kolme osapuolta: tilivelvollinen yritys tai muu organisaatio
(accountor); tiedonsaantiin oikeutettu piimies, yksild tai ryhmi (accountee)
ja laskentatoimen ammattilainen (accountant). Jilkimmaiisii edustavat paitsi
talousjohtajat ja kirjanpitdjit, jotka toimivat tilivelvollisen tyonantajansa lu-
kuun, my9s riippumattomat tilintarkastajat, joiden toiminnan tulisi palvella

tilinpditosinformaation saantiin oikeutettujen eri sidosryhmien tiedontarpei-
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ta. Bourmistrov (2001) jakaa laskentatoimen kiytinnot (lihteeseen Monsen &
Olsen 1996 viitaten) vaadittuihin, suositeltaviin ja havaittuihin kiytint6ihin
(required, recommended and observed practices) ja kuvaa linsimaisen lasken-
tatoimen perinnetti neljan A:n (Accountee, Accountor, Accountant, Auditor)
mallilla. Talousjohdon ja tilintarkastajien erillddn pitimiselld halutaan koros-
taa riippumattoman tilintarkastajan asemaa osapuolena, jonka tehtivini on
varmistaa, ettd talousjohdon tekemit ratkaisut ovat vaaditun kiytinnon eli
voimassa olevan lainsiidinnoén mukaisia.

Todellisuudessa havaitut laskentatoimen kéytannot voivat poiketa mah-
dollisista suosituksista mutta myos lainsadadannon tarkoittamista ratkaisuista.
Kirjallisuudessa laskentatoimen joustot on luokiteltu ja asetettu jatkumolle,
jonka toisessa ddripadssd lainsadadannélld on eliminoitu kaikki valinnat eika
joustoja ole. Toista ddripddtd edustavat lainsidadinnon vastaiset eli petolliset
tai rikolliset ratkaisut. Ndiden aaripdiden viliin jad kaksi lainsaadinnon puit-
teissa tapahtuvaa vaihtochtoa: tilinpdatosinformaation kdyttdjien intresseji
palvelevien oikeiden ja riittavien tietojen tuottaminen ja tilinpaitoksen /aa-
tijan omia intresseji palvelevien luovien ratkaisujen etsiminen lainsiadinnon
porsaanreikii hyddyntien. (Ks. Jones 2011.) Tami luokitus lihtee siiti, ettd
luova laskentatoimi tapahtuu lainsadadinnén puitteissa eiki siten ole laitonta
tai rikollista toimintaa. Luovan laskentatoimen keinoin laadittu tilinpaatos
voi siis olla kirjanpito- ja yhteisolainsidadinnén mukainen, muttei silti vastaa
“tdyttd totuutta” eikd anna informaation kayttdjille oikeaa ja riittavad kuvaa
kohdeyksikon toiminnan tuloksesta ja taloudellisesta asemasta. Luovan las-
kentatoimen kiytto edellyttda lainsiiadiannon ja sen porsaanreikien hallintaa,
ja ndissd juuri talousjohdolla ja muilla laskentatoimen ammattilaisilla on paras
osaaminen.

Joissakin kirjallisuusldhteissi luovan laskentatoimen ratkaisut nihdiin
valheellisiksi ja sen myotd luova laskentatoimi vahintddnkin eparehellisek-
si ja epdeettiseksi toiminnaksi. Englanninkielisessd kirjallisuudessa luovaan
laskentatoimeen liitetaankin manipuloinnin “manipulation” ohella sanat
“fiddling” (huijaus), ”deception” (petos), “misrepresentation” (himiys), “con
trick” (temppu) and “sleight of hands” (silminkiintdtemppu). Kaikki edel-

ld sanotut sanat viittaavat petolliseen (deceitful) ja epicettiseen toimintaan
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(Amat, Blake & Dowds 1999) ja tuovat myds laskentatoimen ammattilaisten
toiminnan luovan laskentatoimen osalta uuteen valoon. My6s tilintarkastajien
asema tissd katsannossa on ongelmallinen. Kysymys liittyy myos tilintarkas-
tajien konsultointitehtdviin ja rooliin taloudenpitoon liittyvien ratkaisujen
neuvonantajina. Tilintarkastusvelvolliset yhteisot (accountors) ovat tilintar-
kastajien asiakkaita ja palkkiolaskun maksajia. Tilintarkastajien ammattitai-
toa — lainsdaddnnon mahdollistamien porsaanreikien tuntemusta — voidaan
kiyttad palvelemaan tilivelvollisen yhteison ja sen toimivan johdon (hallitus,
toimitusjohtaja, johtoryhmi) omaa etua ja paityi tekemiin sellaisia kirjanpi-
dollisia ratkaisuja, jotka pikemminkin johtavat harhaan kuin esittavit oikeita
ja riittavid tietoja tilivelvollisen taloudellista tilasta ja tuloksesta.

Archer (1996) on tutkinut luovan laskentatoimen ratkaisuja ja niiden pe-
rusteluja valehtelun etiikan viitekehyksessi ja johtopditoksendin todennut
suurin piirtein siten, ettd kaikissa olosuhteissa rehellinen kommunikaatio olisi
palvellut tavoiteltuja tarkoitusperid vihintidn yhtd hyvin kuin valehteluun pe-
rustuvat luovat ratkaisut (mt. s5). Meilli Suomessa Aila Virtanen on tutkinut
laskentatointa ja moraalia. Artikkelinsa (2002) lopuksi hin kirjoittaa mm.
ndin:

”Laskentatoimessa lakien noudattaminen on moraalin libtotaso. La-
kien noudattamista ei voi kyseenalaistaa siinikdidin tapaunksessa, etti
lait eivit olisi tasavertaisia ja oikeudenmukaisia tai yrityksen kannal-
ta hyvid. Lakien lisiksi on huomioitava sidosrybmiit ja sidosryhmien
odotukset. ... Laskentatoimi on kiytinnon tyota. Hyvi kirjanpitotapa
Jja hyvd tilintarkastustapa muuntuvat siinnoksisti tavoiksi tekemisen
kautta ja edellyttivit oman jirjen ja moraalin kiyttoi. Laskentatoi-
men padtistilanteissa on samanaikaisesti huomioitava lainsididinto,
omistajien tuottovaatimukset, yhteiskunnan valvonta ja monia muita
seikkoja. Niissd tilanteissa vaaditaan yksilotason jarkei ja moraalia,
Jjota kéyttien tiydennetiin lainsididinnin puutteita ja heikkouksia
sekd tasapainotetaan sidosryhmien ja yhteiskunnan vaatimuksia”
(Virtanen 2002.)
Laskentatoimella ja moraalilla on siis yhteys. Lainsaddinnén noudattaminen

on lihtétaso, jonka piille jirjen ja moraalin kiyton kautta rakentuvat eri si-
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dosryhmien ja yhteiskunnan tarpeet huomioon ottavat ratkaisut. Tdhin ajat-

teluun eivit petolliset ja harhauttavat ratkaisut sovellu.

Luovaa laskentatointa esiintyy scka yrityksissa et julkisella sekeorilla

Tuloksen manipulointi yhdistetadan usein porssiyrityksiin, joissa tilinpaato-
sinformaatiolla ja osavuosituloksilla on vaikutus yhtién osakkeiden kurssiin ja
yhtién arvoon. Niissi yrityksissa myos johdon palkitseminen perustuu yleen-
s taloudelliseen tulokseen ja yrityksen arvon kehitykseen. Edelleen johdon
palkitseminen on usein sitd suuruusluokkaa, ettd se panee johdon tekemiin
lahes mitd vain sen toteutumiseksi. Yleensd kysymys on todellisuutta parem-
man tuloksen ja manipuloitujen taseiden esittdmisestd. Verotuksesta johtuva
tuloksen manipulointi taas johtaa pyrkimykseen pienentai tulosta. Pysyvien
vastaavien arvostus ja arvonkorotukset seka kiayttoomaisuuden myynti- ja ta-
kaisinvuokraustoiminnot ovat perinteisii luovan laskentatoimen manipuloin-
tikeinoja. My6s kdyttoomaisuuden poistosuunnitelmia voidaan pyrkii muut-
tamaan tavoitetuloksen saavuttamiseksi. Ulkopuolisten toimijoiden kanssa
tai konsernin sisilla tehdyt liiketoimet ja niiden ajoitus sekd sopimukset ja
rahoitusoperaatiot tarjoavat my6s keinoja vaikuttaa eri laskentayksikoiden
tuloksiin ja tascisiin. Kansainvilisten laskentatoimen standardien (IFRS)
kiyttdonotto mitd ilmeisemmin kaventaa varallisuuden arvostukseen perus-
tuvia luovan laskentatoimen keinoja, mutta Griffithsii (1986, 97) lainaten voi-
tancen edelleenkin todeta, ettd “Fixed assets are pliable, flexible and mobile.
Everything then except fixed.”

Amat ym. (1998) ovat luokitelleet luovan laskentatoimen menetelmit nel-
jain luokkaan, joista toiset ovat hyviksyttivimpid kuin toiset. Ensinnikin
lainsaddanto voi kisittdd vaihtoehtoisia ratkaisuja, joista tilinpaitoksen laatija
voi valita yritykselle parhaan vaihtoehdon. Toisekseen tilinpaatokseen liittyy
aina harkintaa (esimerkkini kiyttdomaisuuden pitoaikojen miirittiminen).
Manipulointiin viittaa erityisesti se, jos esimerkiksi pitoaikoja ja poistoja kos-
kevat padtokset eivit ole pysyvid eikd niitd noudateta johdonmukaisesti. Lisik-
si yritys voi manipuloida tilinpaatosta vaikuttamalla litketapahtumien ja niitd

koskevien kirjausten ajankohtiin ja viime kddessd ryhtymalla keinotekoisiin
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tilinpdatostd manipuloiviin liiketoimiin (esim. kdyttdomaisuuden myyntiin ja
takaisin vuokraukseen).

Usein luovan laskentatoimen keskeisend motiivina ovat eri sidosryhmien
(johdon, osakkeenomistajien, tydntekijoiden, verottajan jne.) viliset intressi-
ristiriidat. Porssiyritykset voivat harjoittaa tuloksen tasausta (income
smoothing) mahdollisimman tasaisen kasvutrendin tai ennusteen mukaisen
tuloksen osoittamiseksi. Tilinpadtoksen tulosta voidaan yrittaa parantaa huo-
mion siirtamiseksi pois jostakin epiedullisesta seikasta, kuten esimerkiksi yri-
tyksen markkinaosuuden laskusta. Osakkeen hinnan nousuun tai sailyttami-
seen voidaan pyrkid esimerkiksi lainojen méirdin ja tulokseen vaikuttamalla.
Tulokseen sidotut sopimukset, johdon palkkiojirjestelmit sekd verotus ovat
myos yleisid luovan laskentatoimen motiiveja.

Luova laskentatoimi ei suinkaan rajoitu vain pérssiyrityksiin ja yrityssek-
torille. Useissa maissa on viimeisten parinkymmenen vuoden aikana ryhdytty
soveltamaan julkisen sektorin laskentatoimessa suoriteperusteista liikelasken-
tamallia (accrual accounting model). Liikelaskentamallin kiytto6notolle ase-
tettiin esimerkiksi meilld Suomessa suuria odotuksia. Oletettiin, etei liikekir-
janpidon ja tuloslaskelman ja taseen kisittavin tilinpaatosinformaation avulla
saataisiin relevantimpaa ja luotettavampaa informaatiota mm. talouden tasa-
painottamiseksi kuin aiemmin kiytossi olleen kameraalisen kirjanpidon avul-
la. Julkisella sektorilla lainsaddanto seki esimerkiksi EU:n asettamat talouden
tasapainottamis- ja velkakriteerit ovat kuitenkin johtaneet siithen, ettd erilaisia
luovan laskentatoimen keinoja on otettu kiytt66n kriteerien toteutumiseksi
(ks. esim. von Hagen & Wolff 2006; Benito, Montesino & Bastida 2008; Vin-
nari & Nisi 2008; Nisi & Leppinen 2015). Voidaankin kysyi, johtavatko jul-
kisen talouden tasapainovaatimukset todella talouden sopeuttamiseen vaiko
vain luovan laskentatoimen keinojen kiytt66n nienniisen tasapainon osoit-
tamiscksi? Milesi-Ferrettin (2003) vastaus edelli olevaan kysymykseen on, etti
talouden vaateet voivat johtaa paitsi huonojen my6s todella iljettivien luovan
laskentatoimen ratkaisujen kiyttoon.

Hyvi esimerkki meilli Suomessa on kuntatalous, jonka tulee kuntalain
(110 §) sdaddsten pohjalta olla tasapainossa neljin vuoden tarkasteluperspek-

tiivilla. Kunnista 16ytyy lukematon maira erilaisia luovia ratkaisuja talouden
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tasapainottamiseksi. Niitd ovat mm. kaupungin vesilaitoksen myynti kau-
pungin energiayhti6lle kdypdin markkinahintaan ja tdysin kaupungin my6n-
tamalld lainalla. T4lla vesilaitoskaupalla kyseinen kaupunki — sen peruskunta
— sai tuloslaskelmaansa noin 113 miljoonan euron satunnaisen myyntivoiton.
Kun kaupan toteutumisen aikaan 2000-luvulla kunnan talouden lakisaateista
tasapainoa tarkasteltiin peruskunnan tasolla, talld "kaupalla” kunnan talous
voitiin tasapainottaa usean vuoden tarkasteluajanjaksolla. Konsernilasken-
nassa sisdisen kaupan aiheuttamat liiketoimet eliminoidaan, joten tilla tasolla
tarkastellen kaupalla ei ollut mitdin todellista tulos- ja talouden tasapaino-
vaikutusta. Kuntalaiset tosin saivat timin kaupan seurauksena taysin velka-
rahalla rahoitetun vesilaitoksen ja ryhtyivit vesimaksuissaan maksamaan lai-
nalle asetettua melko korkeaa korkoa ja myéhemmin my®és lainan lyhennyksia.
Edelld kuvatun kaltaisten konsernin sisdisten keinotekoisten talouden tasapai-
nottamistoimien tukkimiseksi kunnan talouden tasapainoa on nyttemmin
alettukin arvioimaan konsernitilinpaitoksen pohjalta.

Infrastruktuuripalvelujen, kuten sihkén, veden, kaukolimmén jne. hin-
noitteluun liittyy “piilotettua verotusta”. Lainsdddantd saattaa asettaa rajoja
kunnallisten liikelaitosten alimman rivin tuloksen korkeudelle. Ongelma on
ratkaistu silld, ettd suurin osa tuloksesta on "kitketty” timin ns. bottom-line
rivin ylipuolelle riville peruspdioman korko’, jonka laskentaperusteet (perus-
padoman miirid ja korkoprosentti) peruskunta on voinut méirittdd omista
intresseistdin lihtien. Ongelmalliseksi ja harhaanjohtavaksi timin erin tul-
kinnan tekee se, ettd kunnan luottamushenkiloiden laskentatoimen asiantun-
temus ei valttamattd riitd ymmartimaan timan korkoerin todellista luonnet-
ta. Kirjoittajan kotikunnassa vesiliikelaitoksen peruspadomalle (runsaat 70
miljoonaa euroa) maksettu korko vuonna 2015 oli 10,5 miljoonaa euroa eli
16,5 %. Tuo erd nakyy liikelaitoksen tuloslaskelmassa rivind "korvaus perus-
padomasta”, mikd onkin korkoa osuvampi nimike tuolle kunnan sijoittaman”
pidoman tuottovaatimukselle. Vesilaitoksen liikevaihdosta (n. 55 miljoonaa
curoa) tuo korvaus vei 18,8 %.

Yksityisen ja julkisen sektorin kumppanuus (Public Private Partnership)
mm. moottoriteiden rakentamisessa yksityiselld rahoituksella vain siirtdd

julkisen sektorin menoja tuonnemmaksi tulevaisuuteen. Benito ym. (2008)
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mukaan on vidirin kutsua niita hankkeita 'yksityisiksi’, koska kysymys viime
kidessa kuitenkin on julkisilla verorahoilla katettavista investointihankkeis-
ta. Nama yksityiset tilapaiset rahoitusratkaisut voidaan nekin niahda luovan
laskentatoimen keinovalikoimaan kuuluviksi. Kiintein omaisuuden myynti
ja saadun rahan kiytté kunnan juokseviin menoihin tasapainottaa kunnan
taloutta pitkalla aikavalilld yhea paljon kuin se, ettd mind myisin asuntoni ja
kidyttaisin rahat juokseviin elinkustannuksiini, tasapainottaisi minun kotita-

louttani.

Tilincarkastajan rooli

Mika sitten on tilintarkastajien rooli ndiden porsaanreikien etsinnissi? Tilin-
tarkastuslainsiadidnnossa konsultointi ja lakisddteinen tarkastus on erotettu
toisistaan eri palvelujen tarjoajille. Erityisesti pk-yrityksissa pdatoksenteki-
joiden tilintarkastuksesta kokema hyoty perustuu kuitenkin — ulkopuolisen
luottamuksen ja sisdisen luottamuksen lisidmisen ohella - tilintarkastuksen
myoti lisidntyneen tiedon ja tietimyksen eli tilintarkastajien mukanaan tuo-
man asiantuntemuksen kautta (ks. esim. Ahjos 2010; Aakala 2006).

Tilintarkastuksen tulee palvella seki tilivelvollista (accountor) ettd tiedon
saantiin oikeutettuja sidosryhmii (accountee). Niin kauan kun toimitaan
selvisti lakien ja sadadosten mukaisesti, tilintarkastajakin on turvassa. Mutta
sitten kun mennéin kaltevalle alueelle, hactaan siadosten antamia porsaanrei-
kid, joilla tilivelvollinen ja sen edustajat saavuttavat jotakin omaa etua, voi ti-
lintarkastajakin joutua pulaan tai ainakin hinen moraalinsa joutuu venymain
hyviksyttavin rajan yli. Viime kiddessihin tilintarkastajan padmichid ovat oi-
kean ja riittavan tiedon saantiin oikeutetut yksilot ja sidosryhmit, omistajat,
investoijat, verottaja, veronmaksajat jne. Ei ole eettisesti hyvaksyttavia, ettd
tilintarkastaja hakee lainsiaddnnéstd porsaanreikid ja antaa neuvoja esimer-
kiksi aggressiiviseen verosuunnitteluun yhteiskunnan ja muiden sidosryhmien
kustannuksella.

Tilintarkastajan tulee suorittaa tilintarkastus hyvin tilintarkastustavan
mukaisesti ja sen perusteella antaa lausunto tilinpaatoksestd ja toimintakerto-

muksesta. Hyvi tilintarkastustapa edellyttdd ammattieettisten periaatteiden
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noudattamista. Tilintarkastuslain ammattieettisid periaatteita koskevan py-
kilin (TTL 1141/2015 4:1§) mukaan “tilintarkastajan on suoritettava laissa
tarkoitetut tehtidvit ammattitaitoisesti, rehellisesti, objektiivisesti ja huolel-
lisesti yleinen etu huomioon ottaen”. Jos tilintarkastaja antaa tekemistain
tarkastuksesta vakiomuotoisen lausunnon ja esittdd, ettd tilinpaitos ja toi-
mintakertomus antavat Suomessa voimassa olevien tilinpditoksen ja toimin-
takertomuksen laatimista koskevien sianndsten ja miaraysten mukaisesti oi-
keat ja riittavit tiedot yhtion toiminnan tuloksesta ja taloudellisesta asemasta
tietden, ettd tilinpadtos sisdltia manipulointia — mahdollisesti viela tilintar-
kastajan omaan neuvonantoon perustuen — tilintarkastaja vadjaamatta rikkoo
hyvia tilintarkastustapaa.

Verorahoitteisella sektorilla tilinpadtoksen manipulointi erilaisin kirjan-
pidollisin kikkakonstein ja paitoksentekijéiden harhaanjohtaminen — mah-
dollisesti heiddn laskentatoimen osaamattomuuttaan hyviksikédyttien — on
vielikin tuomittavampaa epécettisti toimintaa. Verovarojen kayton tulisi olla
lapinikyvii ja siitd annetun informaation yksiselitteisen ymmarrettavaa. Jul-
kisen sektorin laskentatoimeen ei pitdisi kuulua veronmaksajien ja heidin vaa-

leilla valittujen luottamushenkil6idensd harhaanjohtaminen.

Lopuksi

Moni uskoo laskentatoimen tuottamiin numeroihin kuin “pissi sarviinsa”.
Aina 19s50-luvulle saakka laskenta-ajattelu perustuikin vahvasti “ehdotto-
mien totuuksien” esittaimiseen. Tamin jilkeen on kuitenkin ymmirretty, ettd
nuo “totuudet ovat tilannesidonnaisia” ja laskelmat "laatijoidensa tuottamia
konstruktioita”. Luova laskentatoimi perustuu lihtokohtaisesti oman edun ta-
voitteluun ja tiedon kiyttdjien harhaanjohtamiseen. Mika sitten avuksi luovan
laskentatoimen eliminoimiseksi? Laskenta-ammattilaisten (tulevien talous-
johtajien ja tilintarkastajien) koulutukseen tulisi aina liittdd myds vahva eetti-
nen ja yhteiskunnallinen nikékulma — ei vain voimassa olevan lainsdiadannon,
laskentatoimen ja tilintarkastuksen standardien ja laskentatoimen tekniikoi-

den panttys.
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Suomalaisten kuntien kosmeettisen tuloksenohjauksen
ja tilintarkastuksen laadun vilinen yheeys

Pasi Leppinen, Hannu Ojﬂlﬂ, Lasse Oulasvirta ja Jani Saastamoinen

Artikkeli tarkastelee kuntien kosmeettisen tuloksenohjauksen ja
tilintarkastuksen laadun viilistd yhteyttd. Tilintarkastuksen laadun
osalta mielenkiinnon kohteena ovat tilintarkastajan ammatti-
taito, tydskentely Big4-yhtiossd, naissukupuoli ja tyoskentely
kuntatalouteen erikoistuneessa tilintarkastusyhtiossd. Kuntien
tilinpddtésraportteja analysoitiin vertaamalla toisena vasemmalta
esiintyvid lukuja Benfordin jakaumaan kuvailevalla ja tilastolli-
sella analyysilla. Vaikka ylijéémdisten tilinpddtdsten ei havaittu
poikkeavan tilastollisesti merkitsevdsti Benfordin jakaumasta,
logistinen regressioanalyysi viittaa siihen, ettd tilintarkastuksen
laadun ja tuloksen yl6éspdin pydristémisen viilillé on negatiivinen
yhteys. Tutkimuksen tulos oli, ettd vastuullisen tilintarkastajan
kuuluminen Big4-tilintarkastusyhteis6én ja naissukupuoli véihen-
sivit kosmeettisen tuloksenohjauksen todenndkéisyyttd. Hypo-
teesin vastaista oli se, ettd tilintarkastajan korkea ammattitaito
kasvatti eikd véiihentéinyt kosmeettista tuloksenohjausta. Artikkelin
lopussa etsitddn télle empiiriselle havainnolle alustavia selityk-
sid, mutta niiden varmistaminen edellyttdd lisdtutkimuksia.

Johdanto

Raportoinnin laatu on eris tilintarkastuksen laadun mittareista (Knechel
ym. 2013; Francis 2004). Tuloksenohjaus liittyy tilinpditosnormistojen vaa-
timukseen tuottaa korkealaatuista tilinpaitosinformaatiota, joka on paitok-
sentekijin kannalta relevanttia paitostilanteessa (Dechow ym. 2010). Yhtend
tuloksenohjauksen tutkimuksen alalajina kosmeettisen tuloksenohjauksen
tutkimus keskittyy tarkastelemaan tuloksen pienii ylospain pyoristyksi, joi-

den avulla tulosinformaation kayttaja kokee tuloksen siirtyneen korkeampaan

kokoluokkaan (Kinnunen & Koskela 2003).
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Kosmeettisen tuloksenohjauksen dokumentoi Carslaw (1988) kiyttien
tutkimuksessaan otosta Uudesta-Seelannista. Hin havaitsi, etti tilikauden
tuloksen vasemmalta toisena lukuna oli normaalia useammin nolla ja normaa-
lia harvemmin yhdeksin. Mychemmin kosmeettisesta tuloksenohjauksesta
on saatu lisid empiiristi evidenssii (Thomas 1989; Niskanen & Keloharju
2000; Van Caneghem 2002; Das & Zhang 2003; Kinnunen & Koskela 2003).
Matemaattisesti timin ilmion taustalla on Benfordin laki, jota on lasken-
tatoimen tutkimuksessa sovellettu esimerkiksi petosten ja vdirennettyjen
raportointitietojen havaitsemiseen (Nigrini 1996; Durtschi ym. 2004).
Lihtokohtana on, etti ihmisten tekemit valinnat eivit ole satunnaisia, minki
vuoksi tietoinen harhaanjohtaminen voidaan havaita poikkeamana Benfordin
jakaumasta (Nigrini 1996).

Tissd tutkimuksessa tarkastelun kohteena on kuntataloudessa tapahtuvan
kosmeettisen tuloksenohjauksen yhteys tilintarkastuksen laatuun. Aiemman
tutkimuskirjallisuuden mukaan tilintarkastuksen laatu vihentii tuloksenoh-
jausta (esim. Niskanen ym. 20115 Defond, Jiambalvo & Subramanyam 1998;
Ittonen ym. 2013; Francis 2011). Tissi tutkimuksessa tilintarkastuksen laatua
pyritdin selittimidin neljin mittarin avulla, joita ovat vastuullisen tilintarkas-
tajan ammattitaito, kuuluminen Big4-yhteisoon, naissukupuoli ja kuulumi-
nen kuntien tarkastukseen erikoistuneeseen tilintarkastusyhteisoon.

Tutkimuksessa kiytetdan otoksena vuosilta 2014 ja 2015 kaikkia Man-
ner-Suomen kuntia, jotka raportoivat vihintidn 1o euron suuruisen ylijia-
min, ja joilta oli saatavissa tilintarkastukseen liittyvit tiedot. Tutkimuksen
otokseksi muodostuu niin yhteensi 398 havaintoa. Tutkimusaineisto on saatu
Tilastokeskuksesta ja kuntien tilinpdatoksista. Tarkastelu suoritetaan kayt-
tien jakaumien vertailua y*-testin avulla ja luokkakohtaisten havaintojen ti-
lastollisia testejd seki logistista monimuuttujaregressiota.

Tutkimus lisdd aiempaa tietimystd kolmella eri tavalla. Ensimmaiseksi
kosmeettisen tuloksenohjauksen esiintymistd kuntataloudessa ei ole aiem-
min tarkasteltu. Toiseksi tilintarkastajan ammattitaidon yhteytta tuloksen-
ohjaukseen kuntataloudessa ei ole aiemmin tarkasteltu. Kolmanneksi aiempi
kosmeettisen tuloksenohjauksen ja tilintarkastuksen yhteyttd tarkasteleva

tutkimus on keskittynyt yhteen tilintarkastuksen laatumittariin kerrallaan,
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kun taas kisilld olevassa tutkimuksessa tarkastellaan useita tilintarkastuksen
laatukomponentteja yhtiaikaisesti monimuuttujamenetelmin avulla. Tucki-
muksen toisessa luvussa esitelldin kosmeettisen tuloksenohjauksen kisite, ja
tarkastelun kohteena olevat tilintarkastuksen laadun mittarit sekd johdetaan
tutkimuksen nelji hypoteesia. Kolmannessa luvussa kuvataan tutkimusaineis-
to ja tutkimusmenetelmat. Neljannessa luvussa raportoidaan tutkimustulok-

set ja viidennessi luvussa esitetdin johtopaitokset.

Kosmeettinen tuloksenohjaus ja tilintarkastuksen laatu

Kosmeettinen tuloksenohjaus

Kosmeettisena tuloksenohjauksena voidaan pitda yritysten taipumusta tehdi
pienid pyoristyksid ylospdin raportoidussa tuloksessa, jotta se saadaan naytta-
miin epitavallisen suurelta (Kinnunen & Koskela 2003). Niinpi ohjaamat-
toman tuloksen toisena vasemmalta sijaitsevan merkitsevin numeron ollessa
yhdeksin, tulosta pyritdin kasvattamaan, jotta ohjatussa tuloksessa ensim-
miisend vasemmalta sijaitseva merkitsevad numeroa voidaan kasvattaa yhdel-
la (Kinnunen & Koskela 2003). Kosmeettisen tuloksenohjauksen hypoteesin
kanssa yhteensopivassa empiirisessd aineistossa toisena merkitsevini numero-
na esiintyy epitavallisen paljon numeroa nolla ja epitavallisen vihin numeroa
yhdeksin (Carslaw 1988; Kinnunen & Koskela 2003). Tappiollisen ohjaamat-
toman tuloksen tapauksessa suunta on piinvastainen: toisena merkitsevina
numerona tulisi esiintyd numeroa yhdeksin odotuksia enemmin, jotta tulos
niyttiisi vihemmin tappiolliselta (Kinnunen & Koskela 2003). My®s pienem-
missa luvuissa kuten kolmannessa ja neljinnessd numerossa vasemmalta on ha-
vaittu epitavallisia pyoristyksid (Skousen ym. 2004).

Lukuisissa empiirisissd tutkimuksissa on raportoitu tuloksia, jotka ovat
yhteensopivia kosmeettisen tuloksenohjauksen hypoteesin kanssa. Useissa
tutkimuksissa on havaittu voizollisissa tuloksissa odotettua suurempia miirii
pienid numeroita ja vastaavasti odotettua pienempid méiria suuria numeroita
(Carslaw 1988; Thomas 1989; Niskanen & Keloharju 2000; Van Caneghem
2002; Das & Zhang 2003; Kinnunen & Koskela 2003; Skousen ym. 2004;

Anono & Guan 2008; Jorgensen ym. 2014; Lin & Wu 2014). Vastaavasti suu-
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ria numeroita raportoiduissa tappiollisissa tuloksissa on havaittu myos useis-
sa tutkimuksissa (Thomas 1989; Kinnunen & Koskela 2003). Kosmeettisessa
tuloksenohjauksessa on hyodynnetty harkinnanvaraisia erid (Van Canegham
2002; Das & Zhang 2003). Lisiksi on havaittu pyéristyksid litkevaihdon ra-
portoinnissa, miki voi olla turvallisempi tapa ohjata tulosta kuin harkinnan-

varaisten erien kayttd (He & Guan 2014).

Selityksid kosmeettiselle tuloksenobjaukselle

Mahdollisia selityksid kosmeettiselle tuloksenohjaukselle ovat kognitiiviset
referenssipisteet tai tiettyjen avainlukujen hakeminen (Carslaw 1988). Thmi-
sen kdyttomuistin rajoittuneisuus johtaa siihen, ettd vain merkityksellisimmat
numerot voidaan muistaa hyvin (Brenner & Brenner 1982). Esimerkiksi mai-
nonnassa tuote saatetaan hinnoitella 1,99 euron hintaiseksi, koska kuluttajat
mieltdvit sen huomattavasti alhaisemmaksi kuin 2,00 euroa. Analogisesti
tulosraportoinnin kayttdjit voivat painottaa epitavallisen paljon ensimmiis-
ti merkitsevii numeroa (Carslaw 1988). Timin vuoksi kosmeettisessa tu-
loksenohjauksessa pyritian pyoristimain tulosraportoinnin numeroita siten,
ettd referenssipiste ylitetadn. Esimerkiksi yritysjohto voi pyrkid kdyttimain
kirjanpidollisia tekniikoita, joilla raportoitu tulos saadaan 2 miljoonaan eu-
roon 1,9 miljoonan euron sijasta, koska jilkimmainen tulos voidaan nihdi
huomattavasti alhaisempana suhteessa muihin saman suuruusluokan eroihin
raportoiduissa tuloksissa (Thomas 1989; Niskanen & Keloharju 2000; Guan
ym. 2006).

Avainlukujen hakemisella tarkoitetaan johdon tictoista pyrkimysti saada
tulosraportoinnissa esitetyt luvut ylittdimiain tavoitellut kynnysarvot (Carslaw
1988). Tdhin on useita syitd, joiden perusteiden voidaan nihda olevan agent-
titeoriassa. Yritysjohdolla voi olla kannustin raportoida tiettyja kynnysarvoja,
jos johdon palkitseminen perustuu kynnysarvojen saavuttamiseen (Carslaw
1988; Van Canagheim 2002). Toiscksi yrityksen tekemit sopimukset voivat
perustua taloudellisen raportoinnin kynnysarvoihin, jolloin sopimusten rik-
komista voidaan vilttii sopivilla pyoristyksilli (Thomas 1989; Niskanen &
Keloharju 2000). Van Canagheimin (2002) mukaan syiti voivat olla myds

positiivisen tuloksen hakeminen tappion karttamisen seurauksena, viimeai-
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kaisen suoriutumisen yllipito ylittimalld edellisvuonna raportoitu tulos ja
analyytikkojen tulosennusteiden saavuttaminen. Empiirisissa tutkimuksissa
on loydetty tukea analyytikkojen tulosennusteiden saavuttamiselle (Das &
Zhang 2003) seki tilintarkastukselle, johdon palkitsemisjarjestelmille ja yh-
teiskunnan arvoille (Kinnunen & Koskela 2003). On my6s havaittu, ettd yri-
tyksen osakekurssi reagoi positiivisesti voimakkaammin pieniin kuin suuriin
tulosodotusten ylityksiin (Kinney ym. 2002).

Yritysjohdon valvonnalla ja kosmeettisella tuloksenohjauksella vaikuttaa
olevan yhteys. Kinnunen ja Koskela (2003) raportoivat, ettd kosmeettisella
tuloksenohjauksella ja tilintarkastuksen kustannuksilla on negatiivinen yh-
teys. Guan ym. (2006) havaitsivat yhdysvaltalaisista porssiyhtioistd keritystd
aineistosta, ettd kosmeettista tuloksenohjausta tapahtuu raportoinnissa kai-
killa kvartaaleilla, mutta merkittavisti vihemman neljannelld kvartaalilla,
jolloin tulosraportointi on tilintarkastuksen kohteena. Aono ja Guan (2008)
raportoivat, ettd Sarbanes-Oxley-asetus, jonka tavoitteena on ollut parantaa
taloudellisen raportoinnin tasoa, vihensi kosmeettista tuloksenjirjestelya Yh-
dysvalloissa merkittavisti. Lin ja Wu (2014) vertailivat taiwanilaisia ja yhdys-
valtalaisia porssiyhtioitd ja havaitsivat, ettd kosmeettinen tuloksenohjaus on
suurempaa Taiwanissa, minka he katsovat johtuvan vihidisemmasta sijoittajan
suojasta ja saantelystd verrattuna Yhdysvaltoihin. He my6s havaitsivat, ettd
corporate governancen vahvistaminen lainsiadinnén kautta on vihentinyt

kosmeettista tuloksenjirjestelyd molemmissa maissa.

Benfordin laki

Benfordin laki kuvaa ilmiétd, jonka mukaan pienten numerojen frekvenssi on
suurempi kuin suurten numeroiden frekvenssi. Toisin sanoen numerot nol-
la tai yksi esiintyvit useammin kuin numerot kahdeksan tai yhdeksin, joten
numeroiden frekvenssid kuvaava jakauma on logaritminen (Hill 1995b). Vaik-
ka Benfordin laki ei ole universaali, se on havaittu erilaisissa yhteyksissi, ku-
ten osakkeiden hintatiedot, viestdtiedot ja laskentatoimen aineistot (Nigrini
1996). On osoitettu, etti satunnaisotanta satunnaisista jakaumista, joiden ei
itsessddn tarvitse noudattaa Benfordin lakia, konvergoituu kohti Benfordin
jakaumaa (Hill 1995a).
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Benfordin lakia kuvaava yhtilo ensimmaisen merkitsevin numeron osalta

on (Hill 1995a):
Pr(ensimmdinen merkittivi mumero=d) = log o (1+d™),d =12,..9. (1)

Ensimmiistd merkitsevdd numeroa seuraaville numeroille laki yleistyy si-
ten, ettd jos D;,D, ... ovat (logj-kantaisia) merkitsevin numeron funktioita,
niin kaikille positiivisille kokonaisluvuille £ 4, €{1,2....9} ja d; efo.1,...,9} (Hill
19954):

v -1
Pr(Dy=d,,.,D; =d,)=log,, 1+[Zdi><10kij i (2)

i=1

Soveltavana esimerkkini kaavasta (2) todennikéisyys numeron yksi esiinty-
miselle ensimmiisend merkitsevind numerona on Pr(D; = 1) = log;,(1 + 17) =

0,301. Vastaavasti numerosarjan 314 todennikéisyys on

Pr(D,=3,D, =1,D, =4) = logw[l +ﬁ] =0,0014.

Numeroihin, jotka noudattavat Benfordin lakia, pitee kaksi siant6i. Ensin-
nikin perikkiiset merkitsevit numerot eivit ole toisistaan riippumattomia
(Hill 199sb). Toisin sanoen numerosarjoissa chdollinen ja echdoton todenni-
koisyys toiselle merkitseville numerolle ei ole sama, ja lisiksi toisen merkitse-
van numeron chdollinen todennikéisyys riippuu ensimmaisestd merkitsevis-
td numerosta. Toiseksi Benfordin jakauma lihestyy tasajakaumaa, kun i:nnes
merkitsevi numero lihestyy ddreténtd (Hill 199sb). Taulukossa 1 esitetiin
Benfordin lain odotetut (¢chdottomat) frekvenssit neljille ensimmaiselle mer-

kitseville numerolle.
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Taulukko 1. Benfordin lain mukaiset odotetut frekvenssit

neljdlle ensimmdiselle merkitsevdélle numerolle
(Lahde: Nigrini 1996).

Sijainti vasemmalta

Numero 1. 2. 3. 4.

[0} 0,11968 0,10178 0,10018
0,30103 0,11389 0,10138 0,10014
0,17609 0,10882 0,10097 0,10010
0,12494 0,10433 0,10057 0,10006
0,96910 0,10031 0,10018 0,10002
0,07918 0,09668 0,09979 0,09998
0,06695 0,09337 0,09940 0,09994
0,05799 0,09035 0,09902 0,09990
0,05115 0,08757 0,09864 0,09986
0,04576 0,08500 0,09827 0,09982

O 00 N O U1 A W N R

Tilintarkastuksen ja kosmeettisen tuloksenohjaunksen vilinen ybteys

Tilintarkastaja ammattitaito

Aiemman kuntalain (365/1995) mukaan kunnan tilintarkastajan tuli olla
julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajalautakunnan hyviksyma henkilo
(JHT T-tilintarkastaja) tai yhteiso (JHT T-yhteisd). Yhteison oli mairitcavi
vastuunalaiseksi tilintarkastajaksi JHT T-tilintarkastaja. Vaikka laki ei edellyt-
tanyt kunnan vastuunalaiselta tilintarkastajalta yksityisen sektorin HTM- tai
KHT-tilintarkastajan auktorisointia, muun muassa osa suurista kaupungeista
edellytti KHT-auktorisointia. Tilintarkastuksia kilpailutettaessa yksityisen
sektorin auktorisointi on ollut myds kelpoisuusvaatimusten lisaksi yksi laatua
mairittelevd tekiji. Laajempaa KHT-tutkintoa on pidetty HTM-tutkintoa
parempana tilintarkastuksen laadun takaajana.

Vastuunalaisen tilintarkastajan KHT-auktorisoinnin voidaan olettaa lisda-
van kunnan tilintarkastuksen laatua. Sundgrenin suomalaisten pk-yritysten
tilintarkastusta koskevan tutkimuksen mukaan ei-auktorisoitu tilintarkasta-
ja antaa vihemmin todennikoisesti mukautetun tilintarkastuskertomuksen
kuin KHT-tai HTM-tilintarkastaja (Sundgren 1998, 4s7). JHT T-tilintar-

kastajia ei voi kuitenkaan verrata ei-auktorisoituihin tilintarkastajiin, koska
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JHT T-tilintarkastajilta edellytetdin alan koulutusta, tyokokemusta seki tut-
kinnon suorittamista, ja koska he toimivat tyypillisesti padtoimisesti tilintar-
kastusalalla. Sundgrenin mukaan tuloksia selittivit patevyyden lisiksi myos
riippumattomuuteen liittyvit nikokohdat. Han ei havainnut eroa KHT- ja
HTM-tilintarkastajien vililld. (Sundgren 1998, 457.) Niskasen ym. (2011, 63)
mukaan suomalaisissa yksityisissa yrityksissa tilintarkastuksen laatuun liicty-
vid vaatimuksia kasvattaa johdon ja omistuksen eriytyminen. KHT-tilintar-
kastajan ja Big4-ketjuun kuuluvan yhteison tekemin tilintarkastuksen laadus-
sa ei ollut tutkimuksen mukaan eroja. Tilintarkastajan auktorisointi (KHT
tai HTM) vaikuttaa todelliseen tai koettuun tilintarkastuksen laatuun. (Nis-

kanen ym. 2011, 63). Edellisen perusteella asetetaan ensimmiinen hypoteesi.

H1: Vastuullisen tilintarkastajan ammattitaito vibentid ylijaimai-
sen kunnan kosmeettista tuloksenohjausta.

Tilintarkastajan kuuluminen Bigg-yhtioon

Globaalisti toimivat suuret tilintarkastusketjut eli ns. Big4-ketjut toimi-
vat myos Suomen kuntien ja kuntayhtymien tilintarkastajina, ja erityisesti
KPMG:lli on huomattava markkinaosuus. Suomessa tilintarkastusta koskeva
lainsaiadinto sisaltdd siannokset julkishallinnon ja -talouden tilintarkastus-
yhteisosta eli JHT T-yhteisostd, ja kuntalaki on edellyttinyt JHT T-yhteison
valintaa kunnan tilintarkastajaksi. Kaikkiin Big4-ketjuihin kuuluu erillinen
JHT T-yhteisé (KPMG Julkishallinnon Palvelut Oy, PwC Julkistarkastus Oy,
Deloitte JHT T-yhteis6 Oy, ja Julkispalvelut EY Oy). Ketjuun kuuluva yhteiso
noudattaa kuitenkin yhteistd laatujirjestelmis, ja henkilost6 voi toimia jous-
tavasti seka yksityisen sektorin etta julkisen sektorin toimeksiannoissa. Kai-
killa Big4-ketjuilla JHT T-yhteisolld ei ole omaa henkilostod lainkaan.
Tilintarkastusta koskevassa tutkimuksessa oletetaan, ettd Big4-ketjuihin
kuuluvien tai suurten tilintarkastusyhteisojen laatu on muita parempi. Tille
oletukselle on my®s saatu vahvistusta empiiristen havaintojen pohjalta (esim.
Eshleman & Guo 2014, 217; Lennox 1999, 226; Becker, Defond, Jiambalvo
& Subramanyam 1998, 19). Van Tendeloon ja Vanstraelenin tulosten mukaan
Big4-tilintarkastusketjun tarkastamissa yrityksissd tuloksenohjausta esiintyy

vihemmin kuin muiden tarkastamissa yrityksissd. Big4-tilintarkastus vihensi
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tuloksenohjausta kuitenkin vain niissd tutkituissa valtiossa, joissa tilinpaatos
toimii myds verotuksen pohjana (Van Tendeloo & Vanstraclen 2008, 458).
Toisaalta Boone, Khurana ja Raman (2010) eivit havainneet merkittivii eroa
Big4-ketjujen ja seuraavaan kokoluokkaan kuuluvien tilintarkastajien kesken.
Toiseen kokoluokkaan (second-tier audit firms) kuului heidin tutkimukses-
saan myds BDO, joka on Suomessa markkinajohtaja kuntien ja kuntayhty-
mien tilintarkastuksessa (Boone ym. 2010, 350). Edellisen perusteella asete-

taan toinen hypoteesi.

H2: Vastuullisen tilintarkastajan kuuluminen Big4-tilintarkastusyh-
teisoon vihentid ylijiamdisen kunnan kosmeettista tuloksenohjausta.

Vastuullisen tilintarkastajan sukupuoli

Aiempien tutkimusten mukaan tilintarkastajan sukupuolella on yhteys tulok-
senohjaukseen my6s kosmeettisen tuloksenohjauksen osalta. Tarkastellessaan
suomalaisten ja ruotsalaisten porssiyhtididen normaalista poikkeavia jakso-
tuserid Ittonen ym. (2013) havaitsivat raportoinnin laadun paremmaksi yri-
tyksissd, joissa vastuullinen tilintarkastaja on nainen. Krishnanin ja Parsonin
(2008) mukaan molempien sukupuolien esiintyminen yrityksen johtotehtivis-
si on yhteydessi korkeampaan raportoinnin laatuun. Goldin ym. (2009) mu-
kaan naistilintarkastajat vélttavat riskinottoa miestilintarkastajiin verrattuna.
Barua ym. (2010) ja Peni ja Vihidmaa (2010) kiyttivit aincistonaan suuria Yh-
dysvalloissa sijaitsevia yhtiditd ja 16ytavit tukea oletukselle, ettd naispuoliset
talousjohtajat ovat raportointikdytinnéissaan michid konservatiivisempia.
Niskasen ym. (2012) tulokset viittaavat siihen, ettd miestilintarkastajat sallivat
enemmin kosmeettista tuloksenohjausta. Edelld mainittujen aiempien tutki-

musten perusteella asetetaan kolmas hypoteesi.
H3: Vastuullisen tilintarkastajan naissukupuoli vihentid kosmeettis-
ta tuloksenohjausta.

Toimialaerikoistuminen

Tilintarkastusyhtion koko on pitkdan liitetty tilintarkastuksen laatuun

(Francis 2004). Kaksijakoisen luokittelun (Bigs4-yhtiét ja muut tilintarkas-
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tusyhtiot) lisiksi on havaittu eroja suurten tilintarkastusyhtididen sisill4,
miki liittyy toimialaerikoistumiseen (Francis 2011). Yhtién kokoa ja toimi-
alaerikoistumista tarkasteltaessa on havaittu, ettd yhtion koko on ensisijainen
tilintarkastuksen laadun ajuri ja toimialacrikoistuminen on toissijainen, silld
suurilla yhti6illd on kiytettavissdin paljon tilintarkastuksen asiantuntemus-
ta, mikd mahdollistaa korkean tilintarkastuksen laadun (Reichelt & Wang
2010). Aiemmassa tutkimuksessa on havaittu, etti tilintarkastuksen hinnoit-
telu sisiltid kansainvilisen toimialaerikoistumiskomponentin (Carson 2009).
Suomen kuntien tilintarkastuksessa BDO Audiator Oy:lld on ollut pitkdin
suurin markkinaosuus. Téssd tutkimuksessa BDO Audiator Oy:n tilintarkas-
tajilla katsotaan olevan toimialaerikoistuminen oman tilintarkastusyhteison-

sd kautta.

H4: Vastuullisen tilintarkastajan toimialaerikoistuminen vihentii
kosmeettista tuloksenohjausta.

Tutkimusaineisto ja -menetelma

Tutkimusaineisto

Koska tarkastelun kohteena on positiivisen tilikauden ylijadman pyéristys
ylospdin, tutkimusaineiston pohjana olivat vuosina 2014 ja 2015 kaikki suo-
malaiset kunnat, joilla oli ylijzdmainen tulos. Kuntien ylijaamat kerattiin Ti-
lastokeskuksen verkkosivuilta ja tilintarkastajatiedot kuntien tilinpaatoksista.
Koska ylijiamaisen tuloksenohjaukseen perustuva testi tarkastelee toista nu-
meroa vasemmalta, jouduttiin poistamaan kaksi havaintoa, joiden tilikauden
ylijadmai oli alle 10 euroa. Ainecistosta rajattiin pois Ahvenanmaan kunnat,
joihin ei sovelleta kuntalain tilintarkastusta koskevia saannoksid, ja ndin ollen
tilintarkastajilta ei edellytd samaa ammattitaitoa kuin Manner-Suomessa.

Liitteen 1 mukaisesti otoskooksi muodostui yhteensi 386 havaintoa.

Lain tilastollinen testaaminen ja empiiriset sovellukset

Merkitsevien numeroiden jakauman empiiriseen tutkimukseen on sovellet-

tavissa useita tilastollisia testejd, joissa lahtokohtana on tutkia, noudattaako
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havaittu empiirinen jakauma Benfordin jakaumaa. Tillaisia testeja ovat esi-
merkiksi parametriset khiin neliotesti ja keskiarvotesti tai ei-parametrinen
Kuiperin testi, joka perustuu Kolmogorov-Smirnovin testille (Giinnel &
Todter 2009). Useissa kiytinnon sovelluksissa pyritdan suorittamaan negatii-
vinen testi empiirisen jakauman ”luonnollisuudelle” (Nigrini 1996).
Tilastollisessa testaamisessa voidaan soveltaa z-testid, jonka testisuure

i:nnelle numeroluokalle on:

TR/ s (3)
Jnp, (1= p)’

missd /; on 2:nnen merkitsevin numeron havaittu suhteellinen frekvenssi, p; on
i:nnen merkitsevin numeron odotettu suhteellinen frekvenssi ja 7 on havain-
tojen lukumiiri. Vastaavasti koko jakaumalle voidaan soveltaa y’-testid, jonka
testisuure ensimmaiiselle merkitseville numerolle on:
2
(fz w4 i)

9
Z(Zg) = NZ— > (4)
i1 D

ja toiselle ja sita suuremmille merkitseville numeroille:

B (s)

i

2
Z(Zg):N (fz pz)
p

9
i=0

missa N on aineiston havaintojen lukumaira.

Hypoteesien testaamiseen kiytetddn logistista monimuuttujaregressiota

©).

Prob(Toinen _vasemmalta, =0) = 1% , Missd (©)
| te

7 = ay+ o Ammattitaito,, + o, Big4, , + a;Nainen,,

+a,Joimialaerikoistuminen, , + o LnAsukasmddrd, .
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Logistisessa regressioanalyysissa kdytetadn tilintarkastajan perusteella kluste-

roituja keskivirheita.

Tilastollisten testien tulokset

Empiirisen jakauman tarkastelu

Taulukossa 2 esitetian merkitsevien lukujen jakaumat koko aineistolle seka
jaoteltuna kuntien tilintarkastuksen laatua kuvaavien muuttujien (ammatti-
taito, Big4, naissukupuoli ja toimialaerikoistuminen). Vaikka taulukosta ha-
vaitaan, ettd koko aineistossa nihdain prosentuaalisesti odotettua enemmin
pienid numeroita (nolla ja yksi) ja odotettua vihemmin numeroa yhdeksin,
koko jakauma ei poikkea tilastollisesti merkitsevisti Benfordin jakaumasta.
Yksittaisia numeroita testattiin z-testilld. Tuloksista havaitaan, ettd johtuen
pienchkosta otoskoosta yksittdisten numeroiden esiintymisfrekvenssi ei poik-
kea tilastollisesti merkitsevisti Benfordin jakaumasta (numeroiden p-arvot
ovat yli 0,05).

Laatua kuvaavien muuttujien yhteyttd kosmeettiseen tuloksenohjaukseen
tarkasteltaessa kiytetddn deskriptiivistd analyysia, koska yksittdisen nume-
rokategorian havaintojen lukumaird on uscassa tapauksessa liian alhainen
luotettavaan tilastolliseen analyysiin. Tuloksista voidaan havaita, ettd pienid
numeroita (taulukon 2 sarakkeet nolla ja yksi) on odotettua enemmin kaikissa
laatukategorioissa. Esimerkiksi korkeimman ammattitaidon tilintarkastajan
tarkastamissa tilinpdatoksissi numeroa nolla esiintyy lihes kaksinkertaisesti
odotettuun mairiin verrattuna. Sen sijaan suurten numeroiden tapauksessa
aliedustus ei ole yhti selked. Kuitenkin numeron yhdeksin tapauksessa Big4-
ja KHT-tilintarkastajien hyviksymissa tilinpadtoksissd havaittu osuus poikke-
aa huomattavasti teoreettisesta jakaumasta.

Kuviossa 1 esitetian havainnot ryhmiteltyni viiteen kahden numeron
luokkaan (nolla ja yksi, kaksi ja kolme, nelji ja viisi, kuusi ja scitsemin seki
kahdeksan ja yhdeksin) siten, ettd pylviit kuvaavat prosentuaalista poikkea-

maa Benfordin jakauman mukaisesta odotusarvosta. Koko aineiston tasolla
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havaitaan, ettd pienten (nolla ja yksi) ja suurten (kahdeksan ja yhdeksin) nu-

meroiden luokissa nihdéin selked poikkeama teoreettisesti odotettuun suun-

taan, kun taas viliin jaavissa luokissa yhteys on vihemmin selkea.

Taulukko 2. Kosmeettisen tuloksenohjauksen esiintyminen

Toinen numero vasem- [¢] 1 2 3 4 5 6 7 8 9 YHT.
malta

Ennustettu % 11,97 11,39 10,88 10,43 10,03 9,67 9,34 9,04 876 8,50 100,00
Havainnot 2014-2015

Havaittu frekvenssi 54 52 40 40 42 30 33 37 33 25 386
Havaittu % 13.99 13.47 10.36 10.36 10.88 777 855 9.59 855 6.48 100.00
Poikkeama %-yksikkod 2.02 2.08 -0.46 -0.07 0.85 -190 -0.79 0.55 -0.21 -2.02 0.00
Z-arvo/Khiin nelio 0.46 0.47 0.09 0.01 018 0.35 0.16 0.12 0.04 0.36 6.84
Tod.nak.(Z/Khiin neli) 0.646 0.638 0.929 0.999 0.857 0.726 0.873 0.905 0.968 0.719 0.653
Toimialaerik.(BDO)

Havaittu frekvenssi 38 35 28 29 27 21 23 25 19 21 266
Havaittu % 14.29 13.16 10.53 109 10.15 7.89 8.65 9.4 714 7.89 100.00
Poikkeama %-yks. 232 177 -035 0.47 012 -178 -0.69 0.36 -1.62 -0.61 0.00
Big4

Havaittu frekvenssi 10 16 8 7 12 8 7 10 12 4 94
Havaittu % 10.64 17.02 851 7.45 1277 851 745 10.63 1276 4.26 100.00
Poikkeama %-yks. -1.33 5.63 -2.37 -298 274 -1.16 -1.89 1.59 4.00 -4.24 0.00
Ammattitaito

Havaittu frekv. 19 14 13 10 8 7 10 9 8 2 100
Havaittu % 19.00 14.00 13.00 10.00 8.00 7.00 10.00 9.00 8.00 2.00 100.00
Poikkeama %-yks. 7.03 2.61 2.12 -0.43 -2.03 -267 0.66 -0.04 -0.76 -6.50 0.00
Sukupi(Nainen)

Havaittu frekv. 16 24 13 14 12 12 12 15 13 10 141
Havaittu % 11.35 17.02 9.22 9.93 851 851 851 10.64 9.22 7.09 100.00
Poikkeama %-yks. -0.62 563 -1.66 -0.50 -1.52 -1.16 -0.83 1.60 0.46 -1.41 0.00
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Kuvio 1. Suomalaisten ylijéémdisten kuntien 2014—2015 vasemmalta
toisen tulosnumeron poikkeamat teoreettisesta (Benfordin) jakaumasta

Tarkasteltaessa yksittdisid laatumuuttujia esiin nousee suurempia eroja. Selkein
ero voidaan havaita ammattitaidon ja muiden tilintarkastuksen laatua kuvaa-
vien muuttujien vililla. Vaikka kaikissa laatua kuvaavissa muuttujissa voidaan
havaita kosmeettisen tuloksenohjauksen hypoteesin kanssa yhteensopivaa
kaytosta, KHT-tilintarkastajien tapauksessa pienten numeroiden luokassa on
selkedsti enemmin ja suurten numeroiden luokassa selkedsti vihemmin ha-
vaintoja kuin muiden laatua kuvaavien muuttujien luokissa. Muiden laatua
kuvaavien muuttujien saamat arvot ovat yhteensopivia kosmeettisen tulosoh-

jauksen hypoteesin kanssa, mutta painotus on selkeisti pienissd numeroissa.

Kuvailevat tilastotiedot

Taulukossa 3 raportoidaan kuvailevat tilastotiedot logistisessa regressioana-
lyysissa kaytetyille muuttujille sekd muuttujien keskindiset korrelaatiot.
Muuttujat (1)-(s) ovat dikotomisia muuttujia, jotka saavat joko arvon yksi tai

nolla. Kunnan asukasluku on jatkuva muuttuja. Kuvailevista tilastotiedoista
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voidaan havaita, ettd toinen numero vasemmalta on nolla 14 prosentissa ti-
linpaatoksisti (taulukon 3 toinen sarake, ensimmiinen rivi). Tilintarkastajan
ammattitaitoa mittaavista muuttujista voidaan havaita, ettd toimialaerikois-
tunut tilintarkastaja tarkastaa kaksi kolmasosaa kuntatilinpaitoksista (toinen
sarake, viides rivi). Noin kolmannes tilintarkastajista oli naisia (toinen sarake,
neljis rivi). Noin neljisosa tilintarkastajista omasi timin tutkimuksen miri-
telmin mukaisen korkean ammattitaidon (toinen sarake, toinen rivi), ja yhti
suuri osuus tilintarkastajista tyoskenteli Big4-tilintarkastusyhteisoissi (toinen

sarake, kolmas rivi).

Taulukko 3. Kuvailevia tilastotietoja ja korrelaatioanalyysin tulokset (n=386).

Kuvailevat tilastotiedot

Muuttuja Keskiarvo Keskipoikkeama
Toinen vasemmalta ,141 ,348
Ammattitaito ,256 437
Biga ,241 ,428
Sukupuoli (nainen) ,362 ,481
Toimialaerikoistuminen ,687 ,464
Asukasluku 17911,82 53978,69

Korrelaatioanalyysi

Muuttuja [1] [2] (3] [4] [5]
Toinen vas. = 0 [1] 1,00

Ammattitaito [2] ,083 1,00

Big4 [3] -,056 ,520 1,00

Sukupuoli [4] -,060 ,182 ,150 1,00
Toimialaerik. [5] ,003 -,516 -,835 -,056 1,00
Asukasluku [6] -,001 ,276 ,133 ,015 -,087

Korrelaatiomatriisisista voidaan tehda paitelmia vastemuuttujan ja selittavien
muuttujien vilisistd keskindisistd riippuvuuksista. Taulukosta voidaan havai-
ta, ettd vastemuuttuja ja selittdvit muuttujat eivit ole merkittavasti korreloitu-
neita keskendin. Maltillinen positiivinen korrelaatio (0,083) on havaittavissa
vastemuuttujan ja tilintarkastajan korkean ammattitaidon vililld, kun taas

Big4- ja naispuoliset tilintarkastajat ovat lievisti negatiivisesti korreloituneet
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(-0.056) vastemuuttujan kanssa. Toimialaerikoistuminen ja kunnan koko ei-
vit ole lainkaan korreloituncita vastemuuttujan kanssa (0,003 ja -0,001). Sen
sijaan selittdvien muuttujien vililla on huomattavia keskiniisid riippuvuuk-
sia. Ensinnékin tilintarkastajan korkean ammattitaidon ja Big4:n vililla on
vahva positiivinen korrelaatio (0,52). Toisin sanoen korkean ammattitaidon
omaavat tilintarkastajat ovat usein toissa Bigs-tilintarkastusyhteisoissd. Sen
sijaan toimialaerikoistumisen ja tilintarkastajan korkean ammattitaidon vi-
lilld on vahva negatiivinen riippuvuus (-0,516). Voidaan myés havaita jossakin
midrin positiivista riippuvuutta naissukupuolen ja ammattitaidon (0,182) sekd
kunnan koon ja ammattitaidon vililli (0,276). Merkittivin suuri, joskin luon-
nollinen, negatiivinen riippuvuus on nihtivissi Big4:n ja toimialaerikoistu-
misen vililld (-0.835), koska BDO ei kuulu Bigs-yhti6ihin. Vahvat keskiniiset
korrelaatiot riippuvien muuttujien vililli ovat ongelmallisia, koska ne voivat
aiheuttaa multikollineaarisuutta, joka puolestaan kasvattaa regressioanalyysin

parametriestimaattien keskivirheitd ja heikentaa tilastollisten testien voimaa.

Logistisen regressioanalyysin tuloksct

Logistisesta regressiosta saadut parametriestimaatit ja niista lasketut margi-
naalivaikutukset (dy/dx) esitetiin taulukossa 4. Keskivirheet on klusteroitu
yksittiisten tilintarkastajien perusteella, joita oli yhteensi 79'. Tulosten tul-
kinnassa sovelletaan marginaalivaikutuksia, koska ne ovat selkeimmin tul-
kittavissa. Regressiomallissa 1 ovat mukana tilintarkastuksen laatua kuvaavat
muuttujat, ja mallissa 2 kontrolloidaan kunnan koon vaikutus.
Regressiomallien tarkastelussa havaitaan, ettd parametriestimaatit ovat
laadullisesti hyvin lihelld toisiaan kummassakin regressiomallissa. Ero regres-
siomallien 1 ja 2 valilld on, ettd kuntakoon lisdédminen kontrollimuuttujaksi
jalkimmaisessd mallissa tekee vakiotermin tilastollisesti merkitsemattomaksi.
Molemmat mallit ovat tilastollisesti merkitsevid, joskin niiden kokonaisseli-

tysaste jad varsin alhaiseksi.
! Neljissi tapauksessa tilintarkastajaa ei voitu identifioida, minki vuoksi nimi tapauk-
set jitettiin pois raportoidusta analyysista. Nimi kunnat olivat Lestijirvi (2014, 2015),
Laitila (2014) ja Loimaa (2014). Regressiomallit estimoitiin myds silld oletuksella, eted
nimi tapaukset olisivat olleet saman tilintarkastajan tekemii. Tulokset olivat samankal-
taiset tissd artikkelissa raportoitujen tulosten kanssa.
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Taulukko 4. Tilintarkastuksen laadun yhteys kosmeettisen tuloksenohjaukseen

Vastemuuttuja: Prob(Toinen_vasemmalta = 0)

(1]
Muuttuja Ennuste Kerroin p-arvo dy/dx p-arvo
_ k% *%
Ammattitaito 1,124 0,003 0,159 0,012
(0,384) (0,063)
_ _ *% B * Kk
Biga 1,131 0,019 0,110 0,003
(0,483) (0,037)
- - * - *
Sukupuoli (nainen) 0,527 0,084 0,058 0,059
(0,305) (0,031)
Toimialaerik. ) 0,129 0,748 70,015 0,752
(0,400) (0,04)
Ln(Asukasluku) +
_ ook ok
Vakio 1,640 0,000
(0,369)
N 386
Wald x? 15,01%** 0,005
Log pseudol. -150,954
Pseudo R? 0,034
Vastemuuttuja: Prob(Toinen_vasemmalta = 0)
[2]
Muuttuja Ennuste Kerroin p-arvo dy/dx p-arvo
~ * Kk *%
Ammattitaito 1,264 0,004 0,182 0,013
(0,433) (0,073)
Biga - -1,046** 0,031 -0,102%** 0,008
& (0,486) (0,038)
- - * - *
Sukupuoli (nainen) 0,532 0,080 0,058 0,054
(0,304) (0,030)
Toimialaerik. - -0,021 0,961 -0,002 0,962
(0,435) (0,051)
+ -0,142 0,302 -0,017 0,302
Ln(Asukasluku) (0,138) (0,016)
Vakio -0,524 0,629
(1,083)
N 386
Wald x* 16,33%** 0,006
Log pseudo. -150,424
Pseudo R? 0,037

Keskivirheet suluissa. dy/dx: marginaalivaikutus. Tilastollinen merkitsevyys: *** p-arvo < 0,01, **
p-arvo < 0,05, * p-arvo <0,1.
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Tulokset voidaan tulkita regressiomallin 2 perusteella. Ensinnakin havai-
taan, ettd verrattuna perusjoukkoon tilintarkastajan ammattitaito kasvattaa
todennikéisyyttd, ettd toinen numero vasemmalta on nolla 18,2 prosentilla
(p = 0,013). Tamin vuoksi hypoteesi H1 hylitdin. Sitd vastoin verrattuna pe-
rusjoukkoon Big4-yhteisojen tilintarkastaja vihentai nollan todennikéisyyt-
ti kymmenelld prosentilla (10,2 prosentilla, p = 0,008), minki seurauksena
hypoteesia H2 ei voida hyldta. Lisiksi verrattuna perusjoukkoon naispuolinen
tilintarkastaja vihentdd nollan todennikéisyyttd noin kuudella prosentilla
(5.8 %:lla, p = 0,054). Tamin perusteella hypoteesia H3 ei voida hylitd vii-
den prosentin luottamustasolla. Tilintarkastajan toimialaerikoistumisella ja
kunnan koolla ei ole yhteytti nollan todennikéisyyteen tissi aineistossa (p =

0,962 jap = 0,302).

Johtopiitokset

Tilintarkastuksen laatua on tarkasteltu laajalti (esim. Miettinen 2008; Kuti-
la & Thantola 2009; Alander & Taskinen 2009; Sundgren 2009; Zerni 2009;
Kihn & Nisi 2011; Kihn 2017), mutta parhaan tietimyksemme mukaan ai-
kaisempaa tutkimustietoa kuntien kosmeettisesta tuloksenohjauksesta ei ole
saatavilla. Tamin tutkimuksen tarkastelun kohteena oli kuntataloudessa ta-
pahtuva kosmeettinen tuloksenohjaus ja sen yhteys tilintarkastuksen laatuun.
Tutkimuksessa testattiin vuosien 2014-2015 ylijiamaisten kuntien (yhteensa
386) raportoiman tuloksen ja vastuullisiin tilintarkastajiin liittyvien tausta-
tietojen perusteella neljad hypoteesia. Ensimmaisen hypoteesin mukaan vas-
tuullisen tilintarkastajan ammattitaito vihentdd kuntien ylijiamissi esiinty-
vaa tuloksenohjausta. Toisen hypoteesin mukaan vastuullisen tilintarkastajan
kuuluminen Big4-yhteis66n vihentad kuntien ylijaamissa esiintyvia tuloksen-
ohjausta. Kolmannen hypoteesin mukaan vastuullisen tilintarkastajan naissu-
kupuoli vihentaa kuntien ylijidmissa esiintyvai tuloksenohjausta. Neljannen
hypoteesin mukaan vastuullisen tilintarkastajan kuuluminen kuntien tarkas-
tukseen erikoistuneeseen tilintarkastusyhteis66n vihentdi kuntien ylijaamis-
s esiintyvaa tuloksenohjausta. Tarkastelluista hypoteeseista tilastollista tukea

saivat toinen ja kolmas: vastuullisen tilintarkastajan kuuluminen Bigg-tilin-
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tarkastusyhteisoon ja naissukupuoli vihensivit kosmeettisen tuloksenoh-
jauksen todennikéisyyttd. Koko perusjoukon tarkastelu osoitti, ettd Suomen
kuntien tilintarkastus on vahvasti keskittynytta. Kuntatalouteen erikoistunut
BDO vastaa noin kahdesta kolmasosasta tilintarkastuksia, eiki tilintarkasta-
jan kuntatalouteen erikoistumisen ja kosmeettisen tuloksenohjauksen vililta
I6ydetty tilastollisesti merkitsevad yhteytta.

Empiirisissd testeissd nousi esiin yllittdvi ja ennusteiden vastainen tulos.
Tilintarkastajan korkea ammattitaito kasvatti kosmeettista tuloksenohjausta.
Yksi mahdollinen selitys tille empiiriselle havainnolle voisi olla se, ettd eri-
tyisen ammattitaitoinen tilintarkastaja kohdistaa tarkastuksen painotetusti
olennaisiin asioihin eikd kayta resurssejaan epiolennaisiin ja kosmeettisiin
seikkoihin tilinpdatoksissa. Lisaksi tiukasti kilpailluilla kunnallisilla tilintar-
kastusmarkkinoilla tilintarkastusyhteisét joutuvat usein myymain lakisdi-
teistd tilintarkastusta hinnoilla, mikd saattaa johtaa avustavien tilintarkas-
tajien kayttoon kenttitydssd vastuullisen tilintarkastajan sijasta. Avustavat
tilintarkastajat eivit vilttdimittd ole kykenevid huomaamaan kosmeettisia
tuloksenohjauspyrkimyksid asiakaskunnissa. Tama empiirinen havainto on
mielenkiintoinen ja synnyttdd herdtteen tutkia seikkaa jatkossa lisdd ehka osin
myos toisenlaisilla aineistoilla.

Kuten kaikilla tutkimuksilla, tillikin on rajoitteensa. Tutkimusaineisto
rajoittuu vuosiin 2014 ja 201s. Pidemmin ajanjakson tarkastelu tulevaisuu-
den tutkimuksissa lisisi tulosten luotettavuutta. Osa nollahypoteeseistd on
saattanut jaida voimaan siitd johtuen, ettd aineiston koko on melko pieni. Jos
kosmeettisen tuloksenohjauksen ohella kunta-aineistosta olisi saatavilla olen-
naista virhettd mittaava tuloksenohjausindikaattori, se toisi mielekkdin ver-
tailukohdan kosmeettiselle tuloksenohjaukselle. Lisiksi alijaiamien tarkastelu

toisi arvokkaan lisinikokulman.
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Liite 1. Analyysissi mukana olleet kunnat

Vuosi 2015 (189 kuntaa, joilla on vihintdin 10 euron ylijidmiinen tilikauden tulos ja
joilta oli saatavilla tilintarkastajatiedot):

Alajirvi, Alavieska, Asikkala, Enonkoski, Espoo, Eurajoki, Evijarvi, Forssa, Haapa-
jarvi, Hailuoto, Hamina, Hankasalmi, Hartola, Hattula, Hausjirvi, Helsinki, Hir-
vensalmi, Honkajoki, Huittinen, Humppila, Hyrynsalmi, Himeenlinna, Ii, lisalmi,
Ticti, Ikaalinen, Ilomantsi, Inari, Inkoo, Isojoki, Isokyro, Joensuu, Jokioinen, Jout-
sa, Juuka, Juupajoki, Juva, Jimsi, Kalajoki, Kangasala, Kangasniemi, Kankaanpii,
Kannonkoski, Kannus, Karijoki, Karkkila, Karstula, Karvia, Kauhava, Kauniainen,
Keitele, Kempele, Kerava, Kinnula, Kitee, Kittild, Kivijarvi, Kokemiki, Kolari, Kon-
nevesi, Kontiolahti, Koski, Kristiinankaupunki, Kuhmo, Kuhmoinen, Kustavi, Kuu-
samo, Kyyjarvi, Kdrsimiki, Laitila, Lappajirvi, Lappeenranta, Lapinjirvi, Lapua,
Laukaa, Lemi, Leppavirta, Licksa, Lieto, Liminka, Liperi, Loimaa, Loppi, Loviisa,
Luhanka, Maalahti, Marttila, Masku, Merikarvia, Michikkild, Multia, Muonio,
Myrskyld, Mintsild, Manttd-Vilppula, Mantyharju, Naantali, Nastola, Nivala, Nou-
siainen, Nurmes, Orimattila, Oripad, Orivesi, Oulainen, Oulu, Outokumpu, Padas-
joki, Paltamo, Parainen, Parikkala, Parkano, Pedersoren kunta, Perho, Pertunmaa,
Petajivesi, Picksimaki, Pictarsaari, Pihtipudas, Pirkkala, Polvijarvi, Pomarkku, Por-
nainen, Pudasjirvi, Punkalaidun, Puolanka, Puumala, Pyhijoki, Pyhintd, Pyhiranta,
Pilkiane, Raahe, Rantasalmi, Ranua, Rautjirvi, Reisjarvi, Rithimaki, Ristijarvi, Ro-
vaniemi, Ruovesi, Riakkyla, Salla, Salo, Sastamala, Savonlinna, Savukoski, Sievi, Sii-
kainen, Siikajoki, Siikalatva, Siilinjirvi, Sipoo, Sodankyla, Soini, Somero, Sonkajirvi,
Sulkava, Suomussalmi, Suonenjoki, Sysmi, Taivalkoski, Taivassalo, Tammela, Tervo-
la, Tohmajirvi, Toholampi, Toivakka, Turku, Tuusniemi, Tyrnavé, Urjala, Utajirvi,
Utsjoki, Uurainen, Uusikaupunki, Vaala, Vantaa, Varkaus, Vesanto, Veteli, Vierema,
Viitasaari, Vimpeli, Virolahti, Virrat, Voyri, Ylitornio, Ylivieska, Ypiji, Adnckoski.
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Vuosi 2014 (197 kuntaa, joilla on vihintiin 10 euron ylijiimiinen tilikauden tulos ja
9 ) yiy )
joilta oli saatavilla tilintarkastajatiedot):

Alajarvi, Alavieska, Alavus, Asikkala, Askola, Enonkoski, Enonteki, Espoo, Eu-
rajoki, Evijirvi, Forssa, Halsua, Hamina, Harjavalta, Hartola, Hattula, Hausjirvi,
Helsinki, Vantaa, Hirvensalmi, Honkajoki, Humppila, Hyrynsalmi, Himeenky-
16, Himeenlinna, Ii, Tisalmi, Iitti, Ilomantsi, Inari, Inkoo, Isojoki, Isokyrd, Imatra,
Janakkala, Joensuu, Jokioinen, Joroinen, Joutsa, Juuka, Juupajoki, Juva, Jamsa, Jar-
venpii, Kajaani, Kalajoki, Kangasniemi, Kankaanpii, Kannonkoski, Kannus, Ka-
rijoki, Karkkila, Karstula, Karvia, Kauhava, Kaustinen, Keitele, Keminmaa, Kerava,
Keuruu, Kinnula, Kitee, Kittild, Kivijirvi, Kokkola, Kolari, Konnevesi, Korsnis,
Koski, Kotka, Kouvola, Kristiinankaupunki, Kruunupyy, Kuhmo, Kuhmoinen,
Kuopio, Kuortane, Kustavi, Kuusamo, Outokumpu, Kyyjarvi, Karkola, Karsamaki,
Koyli6, Lahti, Lappajirvi, Lappeenranta, Lapua, Laukaa, Leppévirta, Licksa, Limin-
ka, Liperi, Loppi, Loviisa, Luhanka, Luumiki, Parainen, Maalahti, Merijirvi, Me-
rikarvia, Michikkala, Mikkeli, Multia, Muonio, Muurame, Mintsild, Mintyharju,
Mainttd-Vilppula, Naantali, Nivala, Nousiainen, Nurmes, Orimattila, Oulainen,
Oulu, Padasjoki, Paltamo, Parikkala, Perho, Pertunmaa, Petijivesi, Piclavesi, Pietar-
saari, Pederséren kunta, Pihtipudas, Polvijirvi, Pomarkku, Pori, Pudasjarvi, Pukki-
la, Puumala, Pyhijoki, Pyhajirvi, Pyhantd, Pilkine, Raahe, Raisio, Ranua, Rauma,
Rautavaara, Reisjirvi, Riihimiki, Ristijirvi, Ruokolahti, Ruovesi, Sauvo, Savitaipale,
Savonlinna, Savukoski, Sievi, Siikajoki, Siilinjarvi, Sodankyld, Soini, Somero, Son-
kajarvi, Sotkamo, Sulkava, Suomussalmi, Suonenjoki, Vaala, Siikalat, Taivalkoski,
Taivassalo, Tammela, Tarvasjoki, Tervo, Tervola, Tohmajirvi, Toholampi, Toivakka,
Turku, Pello, Tuusula, Tyrnivi, Urjala, Utajirvi, Utsjoki, Uurainen, Valkeakoski,
Varkaus, Vehmaa, Veteli, Vierema, Vihti, Viitasaari, Virolahti, Virrat, Véyri, Ylitor-
nio, Ylivieska, Y16jirvi, Ahtiri, Ainekoski
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8

Pienten ja keskisuurten yritysten toiminnan jatkuvuus
ja tilintarkastuskertomuksen mukauttaminen -
tilintarkastajien ammatillinen harkinta jaraportointi

Hannu Ojala, Pasi Leppinen ja Anna-Liisa Koskelainen

Tdmdn tutkimuksen tavoitteena on tulkita tilintarkastajan amma-
tilliseen harkintaan liittyvdéid pddtéksentekoa pienten ja keskisuur-
ten yritysten (pk-yritysten) toiminnan jatkuvuuden arvioinnissa.
Tutkimuksessa pyritddn tilintarkastajien haastattelujen avulla
induktiivisesti avaamaan téhdn liittyvédd "mustaa laatikkoa”. Tut-
kimuksessa tédydennetddn Carsonin, Fargherin, Geigerin, Lennoxin,
Raghunandan ja Willekensin (2013) rakentamaa viitekehystdi, josta
tutkimuksessa tarkastellaan toiminnan jatkuvuuteen liittyvdéid
arviointia ja sen raportointia. Jatkuvuuden arviointiin liittyen
laaditaan aiempaan kirjallisuuteen ja tilintarkastajien haastat-
teluihin perustuva viisiportainen, uusi jéisennys ammatillisesta
harkinnasta: (1) toimintakertomukseen vaikuttavat johdon arviot,
(2) tuloslaskelmaan liittyvit nékékulmat, (3) taseeseen liittyvit
nédkékulmat, (4) liitetiedoissa esitettdviin taseen ulkopuolisiin
riskeihin liittyvdt ndkékulmat sekd (5) eskaloituva epévarmuus.
Tutkimuksessa esiin nousseet tilintarkastajien nékékulmat sijoi-
tetaan edelld mainittuun ryhmittelyyn. Haastatteluista saatiin
tukea muille paitsi taseeseen liittyville ndkékulmille. Tutkimuk-
sen empiiriset havainnot tukevat Carsonin ym. (2013) esittdmdd
toiminnan jatkuvuuden raportointiin perustuvaa ryhmittelyd.

Johdanto

Suomessa tilintarkastajan antama lausunto toiminnan jatkuvuuden epévar-
muudesta on yksi kolmesta yleisimmasta syysti tilintarkastuskertomuksen
mukauttamiseen pienissi ja keskisuurissa eli pk-yrityksissi (Niemi & Sund-
gren 2012). Toiminnan jatkuvuuden periaatteen soveltamisessa on pohjimmil-
taan kysymys tilintarkastuksen laadusta. Se ilmenee esimerkiksi siitd, havait-

secko tilintarkastaja toiminnan jatkuvuuden uhasta kertovat epavarmuudet ja
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raportoiko hin niistd. Ulkopuolisille tallainen tilintarkastuksen laatu on tyy-
pillisesti havaittavissa vain vilillisesti tilintarkastajien raporttien perusteella
(Francis 2011). Tilintarkastuksen laadussa on ensisijaisesti kyse tilintarkasta-
jan patevyydesti ja riippumattomuudesta. Aiemman kirjallisuuden perusteel-
la tunnetaan tilintarkastajien raportointikiytintéd. Esimerkiksi tiedetddn,
ettd tilintarkastuskertomukseen toiminnan jatkuvuudesta aiheutuneen mu-
kautuksen on saanut maksukyvyttomista yrityksistd vuositasolla noin puolet
(Laitinen & Laitinen 2014, 71) ja ettd pk-yritysten kanssa pitkdin jatkuneet
asiakassuhteet vaikuttavat tilintarkastajan toiminnan jatkuvuuden raportoin-
tiin (Sundgren & Svanstrém 2014). Timin tutkimuksen tavoitteena on tulki-
ta tilintarkastajan ammatilliseen harkintaan liittyvaa paitoksentekoa pk-asia-
kasyritysten toiminnan jatkuvuuden arvioinnissa. Erona aiempiin toiminnan
jatkuvuuden oletuksen arviointiin ja raportointiin liittyviin tutkimuksiin on,
ettd tama tutkimus keskittyy tilintarkastajan ammatilliseen harkintaan, joka
edeltii tilintarkastusraportin laadintaa.

Carson, Fargher, Geiger, Lennox, Raghunand ja Willekens (2013) ehdot-
tavat toiminnan jatkuvuuteen liittyvin epavarmuuden raportointia koskevas-
sa kirjallisuuskatsauksessaan, ettd tulevaisuuden tutkimukset keskittyisivit
avaamaan laadullisin menetelmin “mustaa laatikkoa”, joka liittyy tilintarkas-
tajien ammatilliseen harkintaan koskien tilintarkastaja-asiakas vuorovaiku-
tusta, tilintarkastusasiakkaan piirteiden huomioimista ja paitoksentekoa toi-
minnan jatkuvuuteen liittyvin mukautetun tilintarkastusraportin laadintaa
koskien. Tissi tutkimuksessa pyritiin jatkamaan Carsonin ym. (2013) teore-
tisointia keskittymalld erityisesti tilintarkastajien ammatilliseen harkintaan,
joka koskee toiminnan jatkuvuuden oletuksen arviointia. Tama tapahtuu
tiydentimilli Carsonin ym. (2013) rakentamaa viitckehysti viisiportaisella ji-
sennykselld: (1) toimintakertomukseen vaikuttavat johdon arviot, (2) tuloslas-
kelmaan liittyvit nikokulmat, (3) taseeseen liittyvit nikokulmat, (4) liitetie-
doissa esitettiviin taseen ulkopuolisiin riskeihin liiteyvit nikokulmat seka ()
eskaloituva epavarmuus.

Agenttiteorian (Jensen & Meckling 1976) mukaan riippumattomalla ti-
lintarkastuksella on tirkei rooli episymmetrisen informaation aiheuttamien

ongelmien vaikutusten vihentimisessd. Tilinpaitosraportointi eroaa merkit-
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tavalla tavalla arvopaperipérssiin listautuneiden yhticiden ja ei-listautuneiden
yhtididen vililld (Ball & Shivakumar 2005). Ei-listautuneiden yhtididen sisii-
seen valvontaan liittyvit kontrollijirjestelmit ovat vihemmin muodollisia
ja tilintarkastus saattaa korvata heikommin kehittyneiti sisdisia kontrolleja
(Simunic & Stein 1987; Abdel-Khalik 1993; Carey ym. 2000). Aiempi toimin-
nan jatkuvuuden oletukseen liittyva kirjallisuus kohdistuu paisaintoisesti
suurten porssilistattujen yritysten tilintarkastuksiin. Koska niihin liittyvit
tulokset eivit ole suoraan yleistettavissi pk-yritysten tilintarkastuksiin (Langli
& Svanstrém 2014, 148), tissd tutkimuksessa pyritidn avaamaan tilintarkas-
tuksen laatuun liittyvai tilintarkastusprosessia pk-yritysten tilintarkastajien

haastattelujen avulla.

Normitausta

Tilintarkastuslain 4:3 §:n mukaan tilintarkastuksessa on noudatettava hy-
vai tilintarkastustapaa. Keskeisen osan hyvai tilintarkastustapaa muodosta-
vat kansainviliset tilintarkastusstandardit, jotka ovat IFAC:n hyviksymii.
Tilintarkastuslain 3:3 §:n mukaan tilintarkastustehtivissi on noudatettava
tilinpditosten ja konsolidoitujen tilinpaatosten lakisddteisestd tilintarkas-
tuksesta annettuja, Euroopan unionissa sovellettaviksi hyviksyttyja tilintar-
kastusstandardeja (kansainviliset tilintarkastusstandardit eli ISA-standardit).
Kansainvilisia tilintarkastusstandardeja voidaan soveltaa tarkoituksenmukai-
sessa laajuudessa lain mukaan myos pienyrityksen tilintarkastuksessa.
Kansainvilisessa tilintarkastusstandardissa ISA 570 Toiminnan jatkuvuus
(International Auditing Practices Committee 1999) kisitellddn tilintarkas-
tajan velvollisuuksia, jotka liittyvit sithen, miten toimiva johto on kiyttinyt
oletusta toiminnan jatkuvuudesta tilinpdatoksen laadinnassa. Toiminnan
jatkuvuutta koskevan oletuksen mukaan yhteison katsotaan jatkavan liiketoi-
mintaansa ennakoitavissa olevan tulevaisuuden ajan. Tilinpaitos laaditaan ti-
hin jatkuvuuden oletukseen pohjautuen. Tilintarkastaja on velvollinen hank-
kimaan tarpeellisen méirin tarkoitukseen soveltuvaa tilintarkastusevidenssia
siitd, ettd toimivan johdon on ollut asianmukaista kdyttaa oletusta toiminnan

jatkuvuudesta pohjana tilinpdatoksen laatimiselle.
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Standardin soveltamisohjeiden mukaan tapahtumat tai olosuhteet, jotka
saattavat antaa aihetta epdilld oletusta toiminnan jatkuvuudesta, voivat liit-
tya esimerkiksi talouteen, toimintaan tai muihin seikkoihin. Esimerkkejd
talouteen liittyvistd tapahtumista tai olosuhteista ovat huonot taloudelliset
avaintunnusluvut, huomattavat liiketoiminnan tappiot ja kyvyttémyys hank-
kia rahoitusta vilttimittomiin investointeihin. Toimivan johdon aikomukset
lopettaa yhteiso tai sen toiminta, toimivaan johtoon kuuluvien avainhenki-
l6iden menettiminen ilman, etti tilalle on saatu uusia henkilsita seki kes-
keisen asiakkaan menettiminen voivat olla toimintaan liittyvid toiminnan
jatkuvuutta vaarantavia tekijoiti. Muihin seikkoihin kuuluvat muun muassa
ratkaisematta olevat oikeusprosessit sekd saadosten ja miardysten muutokset
silloin, kun ne vaikuttavat yhteisé6n epaedullisesti. (International Auditing
Practices Committee 1999.)

Erityisesti pienille yhteisoille relevantteihin olosuhteisiin kuuluu stan-
dardin mukaan esimerkiksi riski, ettd pankit ja muut luotonantajat lakkaa-
vat yllapitimaistd yhteison rahoitusta. Tama sama koskee paaasiallisen tava-
rantoimittajan, tirkeidn asiakkaan tai keskeisen tyontekijin taikka lisenssiin,
franchising-jarjestelyyn tai muuhun juridiseen sopimukseen perustuvan toi-
mintaoikeuden mahdollista menettimisti. (International Auditing Practices
Committee 1999.)

Toiminnan jatkuvuutta koskeva standardi sisiltaa ohjeet tilintarkastajan
raportoinnista. Jos tilinpadtoksessd esitetadn riittdvasti tietoja toiminnan
jatkuvuuteen liittyvistd epavarmuudesta, tilintarkastajan tulee esittdd vakio-
muotoinen lausunto ja sisillyttaa tilintarkastuskertomukseen tiettya seikkaa
painottava lisitietokappale. Jos tilinpadtoksessa ei esitetd riittavisti tietoja,
tilintarkastajan tulee antaa joko varauman sisiltavi lausunto tai kielteinen

lausunto ISA 70s:n mukaisesti. (International Auditing Practices Committee

1999.)
Aiempi tutkimus
Carson ym. (2013) ovat laatineet kirjallisuuskatsauksen tilintarkastajien toi-

minnan jatkuvuuteen liittyvistd raportoinnista. Synteesind viimeisten neljin
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vuosikymmenen tutkimuksesta he jakavat tutkimusalueen Kuviossa 1 neljain
alueeseen: (1) tilintarkastajien arvio koskien toiminnan jatkuvuuden periaat-
teen soveltamista tilinpiatoksessd, (2) tekijit, jotka vaikuttavat tilintarkastajan
raportointiin toiminnan jatkuvuuden oletuksesta: tilintarkastaja, tilintarkas-
tusasiakas, tilintarkastaja—asiakas-suhde, ympirist (3) toiminnan jatkuvuu-
den periaatteen vuoksi mukautettujen tilintarkastusraporttien tasmillisyys ja
(4) toiminnan jatkuvuutta koskevien raporttien seurausvaikutukset.

Kisilld oleva tutkimus keskittyy viitekehyksen kahteen kohtaan: tilintar-
kastajien ammatilliseen harkintaan koskien toiminnan jatkuvuuden periaa-
tetta ja toiminnan jatkuvuutta koskevan mukautetun tilintarkastusraportin

osa-alueisiin eli kuvion 1 kahteen ylimpain kohtaan.

Tilintarkastajan arvio, joka koskee johdon
kannanottoa toiminnan jatkuvuudesta

l

Tekijat, jotka vaikuttavat tilintarkastajan
raportointitoimintaan jatkuvuuden oletuksesta:
tilintarkastaja

tilintarkastusasiakas
tilintarkastaja—tilintarkastusasiakas-suhde
ymparisto

Toiminnan jatkuvuutta
< koskevien raporttien
tasmallisyys

Toiminnan jatkuvuutta koskevien raporttien
seurausvaikutukset

Kuvio 1. Toiminnan jatkuvuuden oletukseen liittyvén

tilintarkastajan raportoinnin teoreettinen viitekehys
(Carson, Fargher, Geiger, Lennox, Raghunandan & Willekens 2013)
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Tilintarkastajan ammatillinen harkinta

Carson ym. (2013) ovat niukkasanaisia tilintarkastajien ammatilliseen harkin-
taan liittyen. Tamin he perustelevat silld, ettd aiemman tutkimuksen perus-
teella tilintarkastajilla ei yleensa ole ollut ongelmia tunnistaa taloudellisissa
vaikeuksissa olevia yrityksii (Kida 1980; Mutchler 1984) ja valtaosa toiminnan
jatkuvuuteen perustuvaa mukautuspiitosta tarkastelevista tutkimuksista on
keskittynyt taloudellisissa vaikeuksissa oleviin yhtioihin, joissa mukauttamis-
paitds on ollut todennikoinen.

Keskeinen tilintarkastajan ammatilliseen harkintaan liittyva piirre on am-
matillinen skeptisyys. Ammatillinen skeptisyys pitia sisilliin vaatimuksen,
ettd tilintarkastajien ei tulisi ottaa luottamusta lihtokohdaksi tilintarkastusta
suorittaessaan, vaikka esimerkiksi taloudellinen paine tai luonnolliset luotta-
muksen rakentumiseen liittyvit syyt antaisivat siihen aihetta (Loebbecke ym.
1989), silld ndin toimiessaan tilintarkastaja hillitsee tilintarkastusasiakkaan
oman edun tavoittelua (Shaub & Lawrence 1996). Beasley ym. (2001) pitavit
ammatillisen skeptisyyden puutetta erdini tirkeimpini tilintarkastustoi-
minnan ongelmana. Ammatillisen skeptisyyden harjoittamisen haasteena on
pidetty sen miirittelyyn liittyvdd horjuvuutta (Glover & Prawitt 2014). Se
miiritellian monin tavoin ja miaritelmit poikkeavat toisistaan jossain mai-
rin. Esimerkiksi Hurtt (2010) tulkitsee ammatillisen skeptisyyden monidi-
mensionaaliseksi piirteeksi, joka voi olla joko pysyvi persoonallisuuden piirre
tai liittyd johonkin tilapiiseen asiaintilaan. Shaub (1996) sen sijaan liittdd am-
matillisen skeptisyyden tilintarkastajan epailykseen ja kyseenalaistavaan asen-
teeseen timin keritessd aineistoa johdon arvioiden puolesta tai niitd vastaan.
Timin Shaub tulkitsee luottamuksen vastakohdaksi. Nelson (2009) nostaa
esiin kaksi nikokulmaa ammatilliseen skeptisyyteen liittyen: oletettu epdilys
(engl. presumptive doubt) ja neutraalius (engl. neutrality). Keskeinen ero nii-
den kahden nakemyksen vililld on, ettd neuraalisuuden paahuomio on tilin-
paitokseen liittyvissd olennaisessa virheessa tai vaarinkaytoksessa, kun taas
oletetussa epiilyksessd pazhuomio on aineiston ja tuen loytimisessa koskien
viitteitd, joita on esitetty tilinpaatcksessi (Quadackers ym. 2014). Talld het-
kella tilintarkastuskdytinnossa ei ole yksimielisyytta siitd, kumpi nikokulma

on soveltuvampi tilintarkastusta suoritettaessa (Quadackers ym. 2014).
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Toiminnan jatkuvuutta koskevan mukautetun tilintarkastusraportin osa-

alueet

Carson ym. (2013) esittivit toiminnan jatkuvuuden raportointiin liittyvin
seikkaperiisen kirjallisuuskatsauksen, minka vuoksi tissa tutkimuksessa ra-
joitutaan ennen kaikkea tuomaan esiin aiempia tutkimustuloksia, jotka voisi-
vat olla yleistettavissa pk-tilintarkastusasiakkaiden tilintarkastuksiin.

Tilintarkastajaan liittyvit tekijat. Tilintarkastusyhteison koko vaikuttaa
tilintarkastajien todennikéisyyteen laatia muokattu tilintarkastuskertomus.
Syyni tihin pidetain Big4-yhtididen tarvetta suojella itseidan vakiomuo-
toiseen tilintarkastuskertomukseen liittyvilta taloudellisilta riskeilea. Tasta
syystd Big4-yhtioissa tyoskentelevit tilintarkastajat mukauttavat pienemmissi
tilintarkastusyhteisoissa tyoskentelevia tilintarkastajia helpommin toiminnan
jatkuvuuteen liittyvisti syistd (Ireland 2003; Ajona, Dallo & Alegria 2008).
Tilintarkastajat toimivat skeptisesti ja raportoivat konservatiivisesti, jos he ei-
vt pysty objektiivisesti todentamaan johdon tuottoennusteiden paikkansapi-
tivyytti (Feng & Li 2014).

Tyypillisimmat zilintarkastusasiakkaan piirteet, jotka liittyvit tilantee-
seen, jossa tilintarkastusraportti on mukautettu toiminnan jatkuvuuden
vuoksi, ovat heikko kannattavuus, korkea vipuvaikutus, heikko likviditeetti
ja tilintarkastusasiakkaan syyllistyminen velan takaisinmaksuvelvoitteiden
laiminlydmiseen (Geiger 2014, 302). Tilintarkastusasiakkaiden omat tule-
vaisuuden ennusteet poikkeavat toisistaan sen mukaan, millainen niiden ta-
loudellinen tila on. Heikossa tilassa olevilla yrityksilla on taipumus arvioida
ennusteet liian optimistisina (Feng & Li 2014) ja sisdisen valvonnan olennai-
nen heikkous lisid toiminnan jatkuvuuden liittyvien mukautusten mairai
(Goh ym. 2013). Tilintarkastajan tulee arvioida toimivan johdon tuottaman
tulevaisuutta koskevan taloudellisen informaation luotettavuus (Feng & Li
2014). Tilintarkastuskertomukset voivat olla rahoituksen saatavuuden kan-
nalta tirkeimpii pk-yrityksille kuin pérssiin listautuneille yrityksille (Niemi
& Sundgren 2012). Siksi pk-yritykset tilintarkastusasiakkaina voivat olla eri-
tyisen kiinnostuneita siitd, onko tilintarkastusraportti vakiomuotoinen vai

mukautettu.
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Tilintarkastajan ja tilintarkastusasiakkaan viliseen subteeseen liittyvat teki-
jdt. Lausunnon antamista porssiin listautumattomissa yrityksissi saattaa vai-
keuttaa muun muassa pitkdaikainen asiakassuhde ja siitd saattaa seurata myos
asiakkaan menetys (Langli & Svanstrom 2014, 151). Lisiksi pitkdaikainen
asiakassuhde voi heikentii tilintarkastajan objektiivisuutta, jolloin tilintar-
kastajan on vaikeaa siilyttid skeptisyyttain (Francis 2011).

Tilintarkastusymparistoon liittyvit tekijit. Sen lisiksi, mitd aiemmin luvus-
sa "Normitausta” tuotiin esiin, tilintarkastusraportointiin vaikuttaa myos se,
minka kokoiset yritykset on lakisaiteisesti tilintarkastettava. Suomen tilin-
tarkastuslain (1141/2015) mukaan “Jollei muussa laissa toisin siideti, tilintar-
kastaja voidaan jittaa valitsematta yhteisossd, jossa seka paattyneelld ettd sitd
valittomasti edeltineelld tilikaudella on tayttynyt enintddn yksi seuraavista
edellytyksisti: 1) taseen loppusumma ylittid 100 ooo euroa; 2) litkevaihto tai
sitd vastaava tuotto ylittdd 200 0oo euroa; tai 3) palveluksessa on keskimiirin
yli kolme henkilod.” Hyvi tilintarkastuskiytinto perustuu pitkilti kansain-
valisiin tilintarkastusstandardeihin ja kansainviliseen eettisen ohjeistukseen,
jonka on laatinut the International Federation of Accountants (Niemi 2004;
Niemi & Sundgren 2008). Tilintarkastusympiristot poikkeavat toisistaan
siind, kuinka suuri on todennikoisyys oikeusriitojen syntymiseen tilintar-
kastuslausuntojen perusteella. Suomessa oikeusriitojen syntyminen tilintar-
kastuslausunnon perusteella on vihemmain todennikoista kuin esimerkiksi
Britanniassa tai Yhdysvalloissa (Niemi ym. 2012). Suomi on poikkeuksellinen
toimintaymparistd pk-yritysten taloudellisen informaation ja tilintarkastus-
tictojen saatavuuteen liittyen, sillid kaikkien osakeyhtididen tilinpditostiedot
tallennetaan Patentti-ja rekisterihallituksen tietokantaan, josta ne ovat avoi-
mesti saatavilla. Téllainen avoimuus lisad pk-yritysten taloudellisen informaa-
tion luotettavuutta (Ojala ym. 2016). Lisiksi Suomessa on kansainvilisesti
poikkeuksellisen selked ero tilintarkastuksen ja ulkoistetun tilinpdatoksen
laadinnan valilla. Tilintarkastajat keskittyvit vain tilintarkastuksiin. Suoma-
laisittain tilintarkastajat eivat laadi tilinpaitoksia tilintarkastustehtaviensa
ohella, kuten on kansainvilisesti tavanomaista niiden tilintarkastajien keskuu-

dessa, jotka operoivat pk-yritysten kanssa (Ojala ym. 2014).
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Tilintarkastajien haastattelut ja toiminnan epivarmuuden
arviointi tilinpéiéit(")ksen osa-alueiden mukaisesti

Koska timin tutkimuksen tavoitteena on tulkita tilintarkastajan ammatilli-
seen harkintaan liittyvaa paitoksentekoa pk-asiakasyritysten toiminnan jat-
kuvuuden arvioinnissa, on luontevaa valita laadullinen tutkimus tutkimus-
menetelmiksi. Laadullinen tutkimus tarjoaa mahdollisuuden monipuolisiin
oivalluksiin tilinpaitdsinformaatioon liittyvissa paitoksenteossa (Collis &
Hussey 2013).

Kaikki haastatellut tilintarkastajat toimivat Tampereen talousalueella.
Kahdeksan tilintarkastajan haastattelulla saavutettiin kattava ja monipuoli-
nen jakauma huomioiden tilintarkastajien erityis- ja ominaispiirteet. Edus-
tettuina olivat eri ikiluokat (nuoremmat/vanhemmat), kokemuksen pituudet
(Iyhyt/pitka), auktorisoinnit (HT/KHT) jayhteisot (Big4/ci-Bigs). Haastatel-
tujen tilintarkastajien ikdjakauma oli 30-60 vuotta ja tilintarkastuskokemuk-
sen kesto kuudesta vuodesta yli 25 vuoteen. Lisiksi haastattelut kohdistettiin
yhteisoissd niihin tilintarkastajiin, joiden tilintarkastusasiakkaista kaikki tai
vahintdin 8o prosenttia olivat pk-yrityksid. Nama seikat selvitettiin puhelin-
tiedusteluissa ennen varsinaisia tutkimushaastatteluja. Pienempi miiri ei olisi
kattavasti vastannut edelld oleviin tavoitteisiin ja suuremmalle maarille ei ase-
tettujen kriteerien kattavuuden vuoksi ollut tarvetta. Haastattelut suoritettiin
Tampereen talousalueella, koska tutkijalla oli parhaat mahdollisuudet toteut-
taa tutkimus talld alueella oman sijaintinsa ja alueen tilintarkastusyhteisojen
riittdvan maaran vuoksi sekd siksi, ettd alueen tilintarkastajat suhtautuivat
positiivisesti tutkimukseen. Tilintarkastajien haastattelut toteutettiin yksilo-
haastatteluina touko—kesikuussa 2016.

Haastattelut toteutettiin puolistrukturoidulla haastattelumenetelmalla eli
teemahaastatteluina. Teemahaastattelu sopii kisilld olevassa tutkimuksessa
empiirisen tiedon keruumenetelmaksi, silld valitut haastateltavat ovat koke-
neet pk-yritysten tilintarkastusten yhteydessa yrityksen toiminnan jatkuvuu-
teen liittyvan merkittivin epavarmuuden tunnistamiseen ja soveltamiseen
liiteyvia tilanteita. Lisaksi tutkimuksessamme lahdettiin liikkeelle siita lah-
tokohdasta, ettd kaikkia haastateltavan kokemuksia, ajatuksia, uskomuksia

ja tunteita halutaan sisillyttad tutkimusaineistoomme. Teemahaastattelun
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valinta mahdollistaa my6s sen, ettd se ei sido haastateltavia tiettyyn “eiriin”
cikd ota kantaa siihen kuinka syville haastatteluissa menniin. (Hirsjirvi &
Hurme 2008.) Etukiteen valitut teemat perustuivat sithen, miti toiminnan
jatkuvuuteen liittyvistd epavarmuudesta tiedettiin aiemman kirjallisuuden
perusteella. Haastatteluissa haastateltavaa kannustettiin kertomaan konkreet-
tisia esimerkkejd erilaisista pk-yritysten toiminnan jatkuvuuteen liittyvistd
tekijoista ja tilanteista sekd niiden vaikutuksista. T4lloin haastateltaville esi-
tettiin myds heidin vastauksiinsa perustuvia syventavia kysymyksii ja lisiky-
symyksid sekd tuotiin esiin haastattelukysymyksiin liittyvid aiempia keskeisid
tutkimustuloksia. Yksi kolmesta kirjoittajasta on suorittanut haastattelut ja
kiyttinyt samaa haastatteluaineistoa pro gradu -tutkiclmassaan.

Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin. Litteroitu tekstimuotoinen haas-
tattelu [ihetettiin asianomaisille tarkistettavaksi. Litteroidut vastaukset koo-
dattiin numeroin ja osin myos virein analyyttistd vaihetta varten. Vastaukset
luokiteltiin teemojen alle siten, ettd jokaiselle kysymykselle annettiin teoreet-
tisen viitekehyksen mukaista tutkittavaa kohdetta ilmaiseva koodi avainte-
kijoittdin. Litteroidut tilintarkastajakohtaiset vastaukset hierarkisoitiin, ja
niistd koottiin koodatut kysymyskohtaiset syventavit vastaukset omiksi tie-
dostoikseen. T4ll4 tavoin pitkienkin vastausten analysoinnissa oli mahdollista
keskittya oleelliseen tietoon, vastausten samankaltaisuuteen ja niiden ryhmit-
telyyn, esiintyneisiin erityis- ja ominaispiirteisiin seké niihin seikkoihin, jotka
oli syytd nostaa esiin toiminnan jatkuvuuden tutkimusta tukevana merkit-
tdvini tai uutena tictona. Samalla pystyttiin muodostamaan eri vastauksista
jarkevia kokonaisuuksia, analysoimaan aineistoa objektiivisesti sekd tekemdin
luotettavia johtopaitoksia.

Kuvaus haastatelluista tilintarkastajista esitetddn taulukossa 1. Siitd havai-
taan, ettd vuosittaisissa tilintarkastusten maarissi ja toiminnan jatkuvuuteen
liittyvin epavarmuuden vuoksi mukautettujen kertomusten méarissa oli suu-

ria tilintarkastajakohtaisia eroja.
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Taulukko 1. Haastatellut tilintarkastajat.

Tilintar- Suku- 1kd Aukto-  Tilintar- Big4-tilintar- Tilintar- Toiminnan Haas-
kastaja puoli risointi  kastus- kastusyhtei- kastuksia jatkuvuus tattelun
kokemus  son palveluk- vuodessa -mukautuk- kesto
(vuosia) sessa siavuosina  (min)
2011-2015
A m 51 HT 10—-15 ei 350 <50 54
B m 35 KHT 10-15 ei 100 =5 58
C m 30 HT 4-6 kylla 50 =5 56
D m 31 HT 4-6 ei 100 <5 53
E m 49 HT 16-20 ei 225 <10 56
F n 40 KHT 10-15 kylla 60 0 57
G m 60 KHT yli 25 kylla 200 >50 60
H n 54 KHT 21-25 ei 260 =10 50

Tilinpaitoksen osa-alueita ovat kirjanpitolain 3:1 §:n mukaan muuan muas-
sa tuloslaskelma, tase ja liitetiedot. Lisiksi toimintakertomus sisiltda johdon
arvion toiminnan kehittymisest, tulevaisuuden nikymistd ja toimintaan liit-
tyvistd riskeistd. Liitetiedot kuvaavat taseen ulkopuolisia vastuita. Edelld mai-
nittujen osa-alueiden lisiksi on olennaista havaita, ettd tilinpaatoksen laadin-
taprosessi synnyttid eroja tilinpaatoksen luotettavuudessa (Scott 2015). Edelld
mainituista tilinpadtoksen osa-alueista ja tilinpditoksen luotettavuudesta
kiytetdin jatkossa seuraavia nimityksii: (1) johdon arviot, (2) tulos (kannat-
tavuusongelma), (3) tase, (4) taseen ulkopuoliset riskit ja (s) eskaloituva epa-
varmuus. Edellisten perusteella haastatteluista laaditaan luokitteleva jasentely
ja haastattelumateriaali analysoidaan tissd jarjestyksessa siltd osin kuin niihin

saadaan tukea empiirisestd aineistosta.

Ammatillisen harkinnan osa-alueet

Johdon arviot

Kaikkien haastateltujen tilintarkastajien mukaan pk-yrityksissi toiminnan
] ] pk-yriey

jatkuvuutta tarkastellaan ensisijaisesti tilinpadtoksen perusteella. Toiminnan

jatkuvuuteen vaikuttavat kuitenkin merkittavisti my6s johdon arviot yrityk-

sen tulevaisuuden nakymisti (tilintarkastajat A ja G):
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... onko tilauksia ja onko pankkitililli rahaa. Siis jos karrikoidaan.
Monella pienyrittijilli on ndin. Ja sitten sita tiytyy vaan ruveta ky-
selemddn, etti no, mikd on tilauskanta, miten on mennyt tilikauden
Jjilkeen ja muunta sellaista.

.. jos tilldsid kriittisid asioita on, niin muodossa tai toisessa siti kes-
kustelua tiytyy syventid. ... minkdlaisia prosesseja sielld mahdollisesti
on kesken, minkilaisia keskusteluja esimerkiksi rahoittajan kanssa
kiydiiin.
Tilintarkastaja H:n mukaan johdon arvioita kdydain lipi haastattelemalla
johtoa, kaymilla lipi tilinpadtésinformaatiota ja/tai selvittamilld yrityksen

maksuvalmiutta:

.. ettd haastattelemalla tietysti johtoo ja heidin nikemyksidiin, mut-
ta ettd kun yleensi ndissi pienissi ei edes haastatella ketiian. Etta kyl-
li se aika paljon painottuu sen tilinpidtoksen [analysointiin] ja miti
nyt on muuta tammaostd tietoo sitten yhtiosti saatavilla. Asiakastie-
don rekisterit ja onko maksuongelmia ja tammastd, niin timmaoseen
yleiskuvaan. ... miti tiedetiin nykytilanteesta kautta jos on tiedossa
tulevaisuuden visioita jollakin.

Tilintarkastaja B korostaa johdon arvioita myynnin kehittymisesta. Han tuo
myos esille sen, ettd johdon tekemien arvioiden luotettavuutta voi olla vaikea

arvioida:

.. aika paljon se perustun ensinnikin niin kun siihen aineistoanaly-
sointiin. Ja sitten ikiin kun on ne havainnot valmiina, niin sitten
kéydddin johdon kanssa ne lipi ja pyydetiin vihin kommentteja. ...
mutta eniten se keskittyy kuitenkin siihen myyntiin. Minkilaiset niin
kun odotukset ja arviot siiti on ja totta kai se on sitten eri juttu, miten
todenmukaisuutta voi arvioida, mutta ainakin ehkdi enemmidnkin se,
etti on ainakin tiedusteltu siti.

Kaikkien haastateltavien mukaan pk-yrityksissi johdon arvioita ei aina do-
kumentoida eiki toimintaympiriston muutoksia analysoida systemaattises-
ti. Budjetti saattaa olla laadittu, mutta sen perusteita ei aina ole luotettavasti

mairitelty. Tilintarkastajat A ja H kuvaavat kokemuksiaan seuraavasti:
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Eivithin pienyritykset yleensi tee mitidn [suunnitelmial. Hyvin
harvalla on sellainen hallituksen vuosikello tai jarjestiytynyt halli-
tuksen toiminta, jossa kaydddn siti toimintaympdiristod lapi. Ne ovat
erittiin isoja poikkeuksia.

Budjetti tehddin néiyttimdéin silt, kun sen pitid niyttid ja se todel-
lisuuspohja saattaa sitten olla toisenlainen.

Paljon pienid konserniyrityksid tarkastava tilintarkastaja F korostaa sitd, ettd
johdon arvioiden lapikaynti ja tilinpaatoksen analysointi muodostavat koko-
naisuuden, jonka perusteella tilintarkastaja tekee padtelmit toiminnan jatku-

vuuteen liittyvéstd epavarmuudesta:

... johdon kuva siiti taikka omistajan siitd, ett miten seuraava vuo-
si jatkuu. Tulee se [strategia] siind, onks litketoiminta munttumassa
johonkin suuntaan, ollaanko selvisti menossa uusille alueille, pysy-
tadinko samasta, ollaanko supistumassa. Ja sit tietenkin se, ett miten,
minkdlainen on tilauskanta. Siis tuleva vuosi, tavallaan tilauskanta
suoraan, ett jos pystyy sanoo. Néd oli siis sen tilinpdidtoksen lisiksi.
Tietenkin sielld lisiksi katotaan se, milti tuloslaskelma nayttid, mil-
td oma pidoma nayttid, milti rahatilanne, velkatilanne. Se on ko-
konaisuus.

Vihiinen asiakkaiden tai sopimusten maira lisad haastateltujen tilintarkasta-
jien mukaan toiminnan jatkuvuuteen liittyvad epavarmuutta (tilintarkastajat
A, B, C,EjaG). Tilintarkastaja E esittdd tahin liittyvin esimerkin palvelualal-
ta:

.. esimerkiksi joku yhden ison sopimuksen varassa koko toiminta ja
jos se sopimus ei jatku. Joku timmonen vaikka julkiselle puolelle teh-
dadn jotain palvelua, eika oikein mitiin muuta litkevaibtoo ole kuin
se kyseinen. Jos sopimus pdidttyy, niin sitten yhtion toiminnot on aika
vihissa.

Tulos (kannattavuusongelma)

Jatkuvuuteen liittyvin merkittavin epavarmuuden tilanteessa on kaikkien

haastateltujen tilintarkastajien mukaan kysymys lihinnd kannattavuuden
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kehityksestd. Tilintarkastaja F:n mukaan toiminnan jatkuvuuteen liittyvin
merkittivin epavarmuuden perusteita on vaikea mairitelld, mutta hinenkin
mukaansa pitkiaikaiset kannattavuusongelmat ovat keskeisessa roolissa, kun

toiminnan jatkuvuuden oletus joudutaan kyseenalaistamaan:

Merkittivi tulee ebki siitd, jos tulos on ollut negatiivinen jo vuosia,
ettd on se tappiopainoarvo taikka tappiota on kertynyt sinne taseelle
jo paljon ja aletaan miettiin oman padoman riittivyyttd, ellei se ole jo
negatiivinen. ... Siis, kyl se tulee oikeestaan vasta siind kohtaa, kun se
[yrityksen toiminta] nadyttid ihan oikeesti jo epatoivoselta.

Tilintarkastaja E korostaa toiminnan jatkuvuuden arvioinnissa kannattavuu-
den merkittavad heikentymista:

Sanotaan, etti yhtion toiminta loppun kokonaan joko sitten konkurs-
siin, yrityssaneeraukseen tai vastaavaan. Ettd siti luokkaa se melkein
sitten taytyy olla. ... jos omistajat sinne sen vervan rahaa laittaa, etti
yhti hengissi siilyy, niin onko se vilttimitti vield semmonen mer-
kittivi epivarmuus.

Tilintarkastaja B:n mukaan toiminnan kannattavuus voi heiketa vihitellen, ja
jatkuvuutta voivat vaarantaa kannattavuuden heikentymisestd seuraavat mak-

suvalmiusongelmat:

.. koko ajan litkevaibto tulee alaspiin, kannattavuus tulee alaspiin,
pikkubiljaa maksuvalminden tunnusluvut ja niin kun ylipiitinsi
se, kun lybytaikaset velar subteessa lyhytaikaisiin varoibin kasvaa.

. vield naibin ehki yhdistettynd, jos oma pidoma on menetetty. Ja
varsinkin se, ettd jos sinne on jouduttu tavalla tai toisella niin kun
pumppaamaan lisid rahaa.

Tilintarkastaja G kuvaa arvioinnin prosessina, jossa kannattavuuden ja mak-
suvalmiuden ongelmat synnyttivin tarpeen perehtyi yrityksen tilanteeseen ja
niakymiin tarkemmin:

Kiytinndssihin se menee tissi perheyritysmaailmassa siihen, etti
tuloslaskelma, tase, raboitustilanteen kebittyminen on sen tyyppiset
asiat, jotka kéiyn lipi. Jos sielld nousee jotakin ongelmia esille elikki
ndd on kaikki ongelmallisia, oman pidoman tilanne on kriittinen,
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sitten se tulostilanne muuten on kriittinen, saamisissa on epikurant-
tia, niin se vaatii sitten niin kun asioiden selvittimisti laajemmin.

Luokka (3) taseeseen liittyvit nikokulmat ei saanut lainkaan tukea haastat-
teluissa ja siksi alla siirrytdin tarkastelemaan luokkaa (4) taseen ulkopuoliset
riskit.

Taseen ulkopuoliset riskit

Haastatellut tilintarkastajat tuovat toiminnan jatkuvuuden arviointiin liit-
tyen esiin my6s sellaisia nikokulmia, joita ei kuvata tilinpaatoksessa. Toi-
minnan jatkuvuuteen voivat vaikuttaa pitkilld aikavililli my6s esimerkiksi
puutteellinen ammattitaito, avainhenkildiden siirtyminen pois yrityksen
palveluksesta ja toiminnan kausiluonteisuus. Tilintarkastaja C:n mukaan toi-
mivan johdon tulisi keskittyd omiin ydinosaamisalueisiinsa ja omata riittavi

liiketoimintaosaaminen:

Useimmiten yrityksilld menee buonosti, jos sielli olevat henkilot tekee

sitd, mitd ne ¢i osaa. ...Elikkd pubutaan siita, etti silloin sulla ei saa

olla ammattitaidotonta vikei missidn positiossa.
Tilintarkastaja F mainitsee epavarmuutta aiheuttavaksi tekijaksi toimialan
suuret kausivaihtelut. Tilintarkastaja G nostaa vero-ongelmat ja niihin liitty-
vit oikeudenkiynnit esille epavarmuuden lihteeni. Toinen tilintarkastaja (ti-
lintarkastaja H) pitdd avainhenkilon poistumista mahdollisena merkittivina
epavarmuutena. Tilintarkastajat mainitsevat toiminnan jatkuvuuteen liitty-
vind muina ongelmina muun muassa sen, ettd tarvittavat tuotantoon liittyvit
investoinnit on jitetty tekemitti (tilintarkastaja D) tai sen, ettd on tehty vir-

heinvestointeja (tilintarkastaja B).

Eskaloituva epavarmuus

Tilintarkastajat keskustelevat johdon kanssa toiminnan jatkuvuuteen liitty-
vastd epavarmuudesta. Keskustelujen tulkinnassa tilintarkastajat noudattavat
ammatillista skeptisyyttd. Haastatellut tilintarkastajat suhtautuvat eri tavoin
johdon arvioiden luotettavuuteen: Tilintarkastaja A:n mukaan johto kertoo
asiat avoimesti, kun taas tilintarkastajat B ja C kokevat, ettd luotettavuudessa

esiintyy vaihtelua. Tilintarkastajat A, B, C, F ja H tuovatkin esiin, ettd johdon
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arvioissa on usein toiveikkuutta taloudellisen tilan ollessa heikko. Tilintarkas-
taja G kuvaa tilintarkastajan suhtautumista yritysjohdon arvioihin seuraavas-
ti:

Meiti koskevat standardit jo libtokohtana sanovat sen, etti tilliseen
suulliseen informaatioon ei ole syyti luottaa. ... se [keskustelu] antaa
suuntaa, minkd tyyppisti kirjallista dokumentaatiota, vahvistusta
ndihin asioihin pyrin sitten hankkimaan, pyytimadin heilta. Kylli se
aina edellyttai sitten ulkopuolista informaatiota jostain asioista, jot-
ka tulee tissi esille ja liittyy [johdon arvioihin].

Tilintarkastaja H sen sijaan kytkee tilinpaitéstietojen luotettavuuden johdon

toimintaan ja liiketoimiin:

... vddrinkdytokset tietysti ... sanotaanko timmonen johdon epamii-
rdinen toiminta ja tammdéset oudot litketoimet ... ei ihan selvid se lii-
ketaloudellinen peruste tai timmaset oudot kauppakumppanit niin
kun tavallaan murentaa siti kuvaa siiti tilinpidtostietojenkin luo-
tettavuudesta.

Tilintarkastaja F kuvaa ammatillista skeptisyyttd monenlaiseksi kyseenalais-

tamiseksi:

Se vaatii sitd, ett kyseenalaistaa ihan kaikki. No, ei nyt ihan kaikkee,
mut melkein kaikki. Siind kyseenalaistaan sitten oikeesti se, etti miti
on sielli myyntisaamisissa ja siind kohtaa kyseenalaistetaan myos
vikeesti se, ett miti on sielld varastossa, ja sit kyseenalaistetaan myos
niin kun, ett onks jaksotukset kaikki ok ...

Tilintarkastaja H kuvaa ammatillista skeptisyyttd tilintarkastajan pysyviksi
ominaisuudeksi:

Etti se [skeptisyys] on niin kun semmonen sisiinrakennettu ominai-
suus. Se on aina lisna, ettd sita epdilee kaikkia poikkeavia kebitys-
suuntia ja kaikkia epatavallisia tapahtumia epdilee. ... siis useinhan
sithen [epdilyyn] loytyy ihan oikee selitys, ett eibin se siti tarkota,
ettd se epdileva tilintarkastaja olis aina oikeessa, ja ettd siind on jotain
himadrid tai muuten semmosta tuomittavaa, miti selvitetiin, vaan
useinhan sielti loytyy ihan jirkeva selitys. Mutta etti kysya pitdd.
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My6s sisdisen laskennan puute tai ongelmat kirjanpidon luotettavuudessa voi-

vat aiheuttaa epivarmuutta (tilintarkastajat C ja D):

... kuitenkin kaikki projektit heidin oman kasityksensi mukaan on
aina niin kun voitollisia. ... syy on usein siind, ettd sielld ei ole min-
kidn nikosti laskentaa, etti kuitenkin johonkin se raba hukkuu.
Ja sitten kuitenkin joka vuosi tulee tappioo. ... Ja sit myos se — nimd
tyovilineet niin kun siihen kustannusseurantaan tai edes jilkiseuran-
taan, on puuntteelliset toiminnan kokoon nihden.

.. Jos tota se aineisto on niin sekasin, ett siiti ei vain kerta kaikkiaan
niin kun saada selvyytta, ett mikdi on se tilanne. Usein se liittyy tim-
maoseen huonossa taloudellisessa tilanteessa olevaan [yritykseen], ei
vilttamaitti aina. Mutta oli tos nyt yks tapaus, jossa muistaakseni
péddyttiin siihen, ettd ei annettu lausuntoo. ... jos siind olis antanut
ehdollisen lausunnon, niin siind olis melkein kaikki evat saanu laittaa
sitten [kertomukseen], ezt ei voitu.

Tilintarkastajan raportointiin vaikuttavat ekijit

Tilintarkastaja

Useimmat haastatelluista tilintarkastajista mainitsivat tilintarkastajan rapor-
tointiin vaikuttaviksi tekijoiksi tilintarkastajalle itselleen syntyvit riskit. Jos
tilintarkastuskertomukseen ei laita asianmukaisia tietoja toiminnan jatku-
vuuden vaarantumiseen viittavasta seikasta tai ei dokumentoi huolellisesti
toiminnan jatkuvuuteen vaikuttavia tekijoitd, tilintarkastajan omat riskit kas-
vavat (tilintarkastaja B, D, E ja H).

Tilintarkastaja C kuvaa asiaa niin, ettd puutteista kertomuksessa tai do-
kumentoinnissa voi saada huomautuksen tai tilintarkastajan auktorisointi
voidaan jopa peruuttaa. Tilintarkastajalla on vastuu, joka jatkuu vield asia-
kassuhteen paityttyi. Jos tilintarkastaja on tehnyt oikeat havainnot ja niistd
seuraavat oikeat johtopaitokset sekd antanut asianmukaisen lausunnon, vas-

tuukysymyksii ei tarvitse pelita. (Tilintarkastaja D.)

NAKOKULMIA TILINTARKASTUKSEEN JA ARVIOINTIIN 153



Asiakas

Haastateltujen tilintarkastajien mukaan toiminnan jatkuvuuden epavarmuut-
ta kuvaavan lausunnon vaikutukset asiakkaalle vaihtelevat. Tilintarkastajien
A ja E mukaan tilintarkastuskertomuksen mukauttamisesta on seurannut
vain vihin vaikutuksia asiakkaille. Heidin mukaansa yritysten rahoittajien
tiedossa ovat yrityksen toiminnan jatkuvuuteen liittyvit ongelmat jo ennen
tilintarkastuskertomuksen antamista. Tilintarkastaja C:n mukaan kielteinen
lausunto voi kuitenkin johtaa jopa yritystoiminnan paittymiseen. Tilintar-

kastaja D puolestaan kuvaa asiaa seuraavasti:

. mitd silld voi olla vaikutuksia, niin tosiaan entisti hankalampi
saada siti rabotusta, pidsti mahbdollisiin saneerausobjelmiin, pitii
kiinni sitten toimittajista ja tota mahdollisesti myos jostain sopimuk-
sista eli esimerkiksi, jos se ois vakiasiakas tai sit jos se on vaikka kulje-
tusala, jossa nyt varmaan sitten ehkd subteellisesti eniten on ndiiti toi-
minnan jatkuvunden ongelmia, niin sielld saattaa nid ajosopimukset
olla sitten vaakalandalla.

Tilintarkastaja G nostaa edellisten lisaksi esiin vaikutukset julkiseen rahoi-

tukseen:

Jos aattelee julkista rahoitusta, niin julkisessa rahoituksessa, muun
muassa Tekes, on sen tyyppinen, etti saattais jopa pysayttid koko ra-
hoitusprosessin, jos sellanen asia tulee eteen, jolloin mun tiytyy hyvin-
kin tarkkaan punnita se, etti miten me tissi luovitaan.

My6s tilintarkastaja F:n nakemyksen mukaan tilintarkastuskertomuksen mu-
kauttamisella voi olla merkittavid vaikutuksia, ja hin korostaa kertomuksen

muodon merkitysti:

... [vaikutuksia on] rahottajien suuntaan, asiakkaiden suuntaan, toi-
mittajien suuntaan, hyvin moneen paikkaan. Senpd takia se onkin
hyvin pitkan harkinnan tulosta, ett sinne laitetaan mitian ... kerto-
mukselle. ... libtokohta on se, etti kertomus pitid saada tavalla tai
toisella pubtaaksi. Eli meidin pitid vaan sitten tehdi lisia tyota, etti
me saadaan pubtaaks tai rajattua se johonkin tiettyyn seikkaan. Sin-
ne ei vaan roiskasta niitd mukautuksia.
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Tilintarkastajien A ja E mukaan tilintarkastuskertomuksen lausunto toimin-
nan jatkuvuuden epidvarmuudesta voi aiheuttaa asiakasyritykselle ongelmia.
Tilintarkastaja H mainitsee esimerkin kertomuksessa olleen huomautuksen
vaikutuksesta asiakasyritykselle (mainittu huomautus ei tosin liittynyt toi-

minnan jatkuvuuteen, vaan osakeyhtiolain vastaiseen lainaan):

.. tuli vastaan sellanen tapaus, ettd yllittivinkin iso merkitys oli tammeosessa,
kun yritys oli kasvamassa ja hakemassa lisarahotusta ja sitten kun sielld oli tilin-
tarkastuskertomuksessa huomauntus ... se pudotti siti luottoluokitusta niin kun
sen pykdldn ... mutta kun siti tilintarkastuskertomustakaan ei voi peruuttaa,
vaikka se asia olis kuinka korjaantunut sen jilkeen ... tissa [tilanteessa) suoraan
sanottuna vihin hermo meni, kun asiasta oli vuosikaudet pubuttu, etti tid pi-
tid saada kuntoon ja sitten kun sille ei edelleenkiian tapahtunut mitidin, niin

laitoin sitten huomautuksen.

Tilintarkastajan ja asiakkaan vilinen subde

Lihes kaikki haastateltavat korostavat siti, etti lausunnon mukauttaminen on
tirkedd perustella asiakkaalle (tilintarkastajat A, B, E, D, F ja H). Tilintar-
kastaja G antaa noin kymmenen toiminnan jatkuvuuteen liittyvia lisitietoa
tai huomautusta vuosittain ja arvioi, ettd puolet asiakkaista suhtautuu tilin-
tarkastuskertomuksen mukauttamiseen kriittisesti. Myos tilintarkastaja C:n
kokemusten perusteella asiakkaat eivit aina ymmarra, miksi tilintarkastusker-
tomus on mukautettu.

Pitkalla asiakassuhteella ei ole haastattelujen mukaan vaikutusta toimin-
nan jatkuvuuteen liittyvin epivarmuuden raportoinnissa (tilintarkastajat A,
D ja G). Vaikka tilintarkastaja tuntee yrityksen ja yrittdjin tai johdon pitkil-
td ajalta, raportoinnin sisiltd ei muutu (tilintarkastajat B, C, E ja F). Pitka
asiakassuhde ei haastattelujen mukaan vaaranna tilintarkastajan riippumat-
tomuutta, mutta voi vaikuttaa siihen, millaiseksi tilintarkastaja raportoinnin

kokee (tilintarkastaja H). Tilintarkastaja E kuvaa asiaa niin:

Kylli se ehki hivenen rimaa nostaa ja vaikeuttaa, etti siis uudelle
asiakkaalle voi olla henkisesti helpompi antaa ei-pubtaita kertomuk-
sia kuin jollekin vanballe. Varsinkin jos se bistoria on pitkd ja [yhtio]
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ollu joskus ihan hyvikin, ja se ettd yhtio on syysti tai toisesta aika ik-
kindisesti menny huonoon tilanteeseen.

Haastattelujen mukaan on todennikéistd, ettd tilintarkastusasiakas menete-
tidn toiminnan jatkuvuudesta annetun lausunnon vuoksi tai ainakin riski
sithen on olemassa (tilintarkastajat A, C, D ja F). Tilintarkastaja A tismentii
kantaansa kuitenkin lisaamalld, etta tilintarkastajan vaihtaminen on asiak-
kaan kannalta tyolistd tillaisessa tilanteessa. Myos tilintarkastaja C kyseen-
alaistaa sen, onko asiakkaalla tissi tilanteessa mahdollisuutta tilintarkastajan
vaihtoon. Tilintarkastaja D:n mukaan tissa tilanteessa on kaksi tekijaa: petty-
mys tilintarkastajan antamaan lausuntoon ja tyémaéiristd aiheutuva suurempi
palkkioveloitus. Tilintarkastaja F:n mukaan varsinkin pienimmissa yrityksis-
sd toiminnan jatkuvuuden ongelmiin liittyva lausunto voi johtaa tilintarkas-
tajan vaihtamiseen.

Tilintarkastaja E:n mukaan chdollisten lausuntojen jalkeen tilintarkastaja
on usein vaihtunut. Tilintarkastaja G:n mukaan vain yksi asiakas kymmenestd
tapauksesta menetetddn. Tilintarkastaja H:lle ei ole kertaakaan tullut eteen
tapausta, jossa toiminnan jatkuvuudesta annettu lausunto olisi johtanut asi-
akkaan menetykseen.

Tilintarkastajan vaihtumisen syy vaikuttaa siihen, kannattaako tilintar-
kastajan ottaa uusi toimeksianto vastaan. Tilintarkastaja A kuvaa asiakkaan

vastaanottamista seuraavasti:

Se pitid kysyd aina, ettd miksi [yritys vaihtaa tilintarkastajaal. Ja
sitten pitad pyytid ne edellisen tilintarkastajan lausunnot silti [yrit-
tajaled). Voi kysyd vield senkin, etti saanko mind soittaa sille [irtisa-
notulle tilintarkastajalle]. ... sitzzen otetaan ne paperit ja katsotaan
vihdsen siti touhua. Etti voihan se olla semmoista shoppailua joskus.
E; kaikkia toimeksiantoja ole pakko ottaa.
Tilintarkastajat E ja G eivit koe itselleen aiheutuvan erityisid vaikutuksia ra-
portoinnista. Tilintarkastaja E:n mukaan monessa tapauksessa kyse on tilin-
tarkastajankin nikokulmasta haastavasta asiakkaasta, jonka pois jiaminen

vahentdi tilintarkastajan omia riskeja.
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Ympiristo

Tilintarkastaja D arvioi tilintarkastuskertomuksen mukauttamisen perusteita
my6s ulkopuolisten nikokulmasta: miki on velkojien asema tai mille tahoille
voisi aiheutua vahinkoa véirin perustein laaditusta tilintarkastuskertomuk-
sesta. Ymparistoon liittyvit nikokohdat ovat osittain paillekkaisid asiakkaa-
seen liittyvien nikokohtien kanssa, joilta osin ne on esitetty jo aiemmin. Tal-

laisia ovat vaikutukset rahoitukseen seka asiakas- ja toimittajasuhteisiin.

Keskeisimmat empiiriset tulokset

Tamin tutkimuksen tavoitteen mukaisesti empiirisessd analyysissa tulkittiin
tilintarkastajan ammatilliseen harkintaan liittyvdd pdatoksentekoa pk-yri-
tysten toiminnan jatkuvuuden arvioinnissa. Tilintarkastajien haastattelussa
keskityttiin kahteen teemaan: toiminnan jatkuvuuteen liittyvadn arviointiin
ja sen raportointiin. Yll4 kuvattujen haastattelutulosten pohjalta jasentyi vii-
siportainen luokittelu ammatillisesta harkinnasta koskien toiminnan jatku-
vuuden oletusta, joka on esitetty taulukossa 2. "Toiminnan jatkuvuuteen liit-
tyvid ammatillinen harkinta”. Siini esitetyt luokat ovat: (1) johdon arviot, (2)
tuloslaskelmaan liittyvit nikokulmat, (3) taseeseen liittyvit nikokulmat, (4)
liitetiedoissa esitettaviin taseen ulkopuolisiin riskeihin liittyvit nikokulmat
seki (s5) eskaloituva epivarmuus. Taulukosta ilmenee miten haastattelut tuki-
vat ylla mainittua luokittelua. Kolme luokkaa saivat haastattelujen perusteella
tukea. Ne ovat (1) johdon arviot, (2) tuloslaskelmaan liittyvit nikokulmat ja
(s) eskaloituva epavarmuus. Lisiksi luokka (4) liitetiedoissa esitettiviin taseen
ulkopuolisiin riskeihin liittyvat nakokulmat sai jonkin verran tukea. Yllat-
tien luokka (3) taseeseen liittyvit nikokulmat ei saanut lainkaan tukea haas-
tatteluissa, vaikka se on selked osa toiminnan jatkuvuuden arviointiin liitty-
van tilintarkastusstandardin sisdltod. Siind tuodaan toiminnan jatkuvuuden
oletuksen vastaisena tilanteena esiin esimerkiksi kyvyttomyys hankkia rahoi-
tusta valttimictomain uuteen tuotekehitykseen tai muihin valttimattomiin

investointeihin.
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Taulukko 2. Toiminnan jatkuvuuteen liittyvd ammatillinen harkinta

Ammatillisen harkinnan peruste Tuki haastatteluista
Johdon arviot usein toistuva
Tuloslaskelmaan liittyvat nakokulmat usein toistuva
Taseeseen liittyvat ndakokulmat ei lainkaan

Taseen ulkopuolisiin riskeihin liittyvat nakokulmat jossakin maarin
Eskaloituva epavarmuus usein toistuva

Taulukossa 3. ”Raportointiin vaikuttavat nikékulmat” on kuvattu toiminnan
jatkuvuuden raportointiin vaikuttavat osatekijit. Koska haastattelujen sisillot
tukivat Carsonin ym. (2013) esittimii toiminnan jatkuvuuden raportointiin
perustuvaa ryhmittelyd, taulukon 3 ryhmittely muodostui sen kanssa yhden-
mukaiseksi kisilld olevan tutkimuksen empirian perusteella. Kaikki osatekijit
saivat haastatteluissa tukea. Osatekijat "Asiakas” ja “tilintarkastajan ja asiak-
kaan vilinen suhde” saivat usean haastattelun perusteella tukea. Osatekijit

“tilintarkastaja” ja "ympiristd” saivat jonkin verran tukea.

Taulukko 3. Raportointiin liittyvét ndkékulmat

Raportointiin vaikuttava tekija Tuki haastatteluista
Tilintarkastaja jossakin maarin
Asiakas usein toistuva
Tilintarkastajan ja asiakkaan vélinen suhde usein toistuva
Ymparisto jossakin maarin

Keskustelu ja johtopéiéit(")kset

Riippumattomalla tilintarkastuksella on tirked rooli epasymmetrisen in-
formaation aiheuttamien ongelmien vaikutusten vihentimisessi (Jensen &
Meckling 1976). Suomessa tilintarkastajan antama lausunto toiminnan jat-
kuvuuden epidvarmuudesta on yksi yleisimpia syita tilintarkastuskertomuksen
mukauttamiseen pk-yrityksissi (Niemi & Sundgren 2012). Timin tutkimuk-
sen tavoitteena oli tulkita tilintarkastajan ammatilliseen harkintaan liictyvai

paatoksentekoa pk-yritysten toiminnan jatkuvuuden arvioinnissa. Pyrkimyk-
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send oli tilintarkastajien haastattelujen avulla tuottaa induktiivisesti lisitietoa
toiminnan jatkuvuuden epavarmuuden tulkinnoista ja niihin liictyvisti tilin-
tarkastajien raportoinnista.

Tampereen talousalueella toimivien tilintarkastajien haastatteluaineiston
avulla rakennettiin uusi jasentely toiminnan jatkuvuuteen liittyvistd amma-
tillisesta harkinnasta. Jisentely tiydentii Carsonin ym. (2013) esittimiin
toiminnan jatkuvuuden epivarmuuteen liittyvaa viitekehystd. Tamin tutki-
muksen viisiportaiseen jisentelyyn sisiltyy seuraavat luokat: (1) toimintaker-
tomukseen vaikuttavat johdon arviot, (2) tuloslaskelmaan liittyvit nikokul-
mat, (3) taseeseen liittyvit nikokulmat, (4) liitetiedoissa esitettiviin taseen
ulkopuolisiin riskeihin liittyvit nikokulmat seki (s) eskaloituva epavarmuus.
Haastatteluista saatiin tukea muille paitsi taseeseen liittyville nakokulmille.
Toiminnan jatkuvuuteen liittyvin olennaisen epavarmuuden raportointiin
liittyvi ja haastatteluista nouseva luokittelu antaa tukea Carsonin ym. (2013)
luokittelulle, sillad kaikki raportointiin esitetyt luokat saivat tukea empiirisestd
aineistostamme.

Tihin tutkimukseen liittyvit samat rajoitukset kuin muihinkin laadulli-
siin tutkimuksiin. Johtuen vihiisestid haastattelumiirista, tulokset eivit ole
yleistettivissi (Hirsjarvi & Hurme 2008). Myés mittaukseen voi liittyd luo-
tettavuusongelmia (ks. tarkemmin Thantola & Kihn 2011; Kihn & Thantola
2015). Esimerkiksi tilintarkastajat saattavat olla haluttomia kuvaamaan tis-
millisesti kaikkia tilintarkastusasiakkaisiin liittyvid seikkoja johtuen tilintar-
kastusasiakasta koskevan informaation sensitiivisyydesta.

Timi tutkimus synnyttdd uutta tietoa, joka on kiinnostavaa normien
saatdjille, tilintarkastajien ammattikunnalle, tilinpaatosten laatijoille ja tilin-
paatosinformaation kaytedjille. Tutkimuksessa esitettyd empiirisen aineiston
jasentelya luokkiin voi pitdd avauksena uuteen tieteelliseen keskusteluun. Tu-
levaisuuden tutkimuksille jaa tehtaviksi selvittaa esitettyjen tulkintojen paik-

kansapitivyys kiyttiden suurempia aineistoja.
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Julkisyhteisojen tilinpaitosesittimisen yleinen viitekehys EU:ssa

Lasse Oulasvirta

Euroopan komissio on parhaillaan valmistelemassa EU:n jdsen-
valtioiden kirjanpidon ja tilinpdidtosesittémisen standardisoin-
tia. Komission kanta standardien siséllésté perustuu suori-

te- tai kertymdperusteisuuteen (accrual basis). Suunnitelmien
toteutuminen tietdisi suuria muutoksia monille jéisenvaltioille.
Tdssd artikkelissa pohditaan julkisyhteisdille sopivien kirjanpi-
tostandardien yleisié periaatteita ja arvioidaan, miten EU:ssa
suunniteltujen standardien pitdisi noudattaa ndiité periaatteita.
Arviossa lihdetddin liikkeelle tilinpddtésinformaation pddasiallis-
ten kdyttdjien tietotarpeista sekd niistd tilinpddtésinformaation
laadullisista ominaisuuksista, jotka tdyttdvdt nditd tietotarpeita.
Artikkelissa arvioidaan myds kansainvdilisten International Public
Sector Accounting -standardien eli IPSAS-standardien viiteke-
hystdi, jota komission suunnitelmissa pidetddn European Public
Sector Accounting Standardien eli EPSAS-standardien referens-
sind. Artikkelin johtopddtéksend esitetddn keskeiset periaat-
teet, joihin suunniteltujen EPSAS-standardien tulisi nojautua.

Johdanto

EU:ssa on kiynnistetty komission ajama standardisointihanke, jonka tu-
loksena olisivat EU:n jdsenvaltioille annetut tilinpditosstandardit, nk.
EPSAS-standardit. Standardien tulisi perustua yhteisesti hyviksytyille yleisil-
le periaatteille, mutta niiden periaatteiden sisallosta ollaan eri mieltd. Tama
on selvisti hidastanut komission ja sen Eurostat-tilastoviraston ajamaa han-
ketta. Tamin artikkelin tarkoitus on analysoida julkisyhteisoille sopivan ylei-
sen kisitteellisen viitekehyksen (conceptual framework) keskeisid piirteiti,
jotka voisivat olla tulevien EPSAS-standardien viitekehykseni.
Kansainvilisesti tarkasteltuna julkisyhteiséjen kirjanpidon harmonisointi-

liike alkoi jo 1990-luvulla yksityisen laskentatoimen ammattilaisten jarjeston
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International Federation of Accountants:in (IFAC:n) toimesta. IFAC ja sen
erityiskomitea (nykyisin nimeltiin International Public Sector Accounting
Board eli IPSASB) on julkaissut julkisyhteisoille IPSAS-standardeja 2000-lu-
vun alusta lihtien (Miiller-Marqués Berger 2012). EU ei ole halunnut ottaa nii-
td IPSAS-standardeja sellaisinaan, vaan se on alkanut valmistella omia edelld
mainittuja EPSAS-standardeja kuitenkin siten, ettd niiden véistimattdmana
referenssind pidetddn juuri IPSAS-standardeja. Téssd on huomionarvoista se,
ettda IPSAS-standardit perustuvat yrityksille luotuihin kansainvilisiin IAS/
IFRS-standardeihin, jotka edustavat anglo-amerikkalaista taselihtoistd ja
staattista lihestymistapaa kirjanpitoon.

On huomattava polititkan muutos EU:lta alkaa valmistella jasenvaltioil-
leen pakottavia kirjanpitostandardeja. Tahin asti Euroopan valtiot ovat sidn-
nelleet niin ulkoista kirjanpitoaan kuin talousarvioseurannassa kiyttaimainsi
kirjanpitoa omista lahtokohdistaan ottamatta vapaachtoisesti pakottavia ul-
koa tuotuja standardeja noudatettavakseen.

Tamai artikkeli on luonteeltaan normatiivinen. Julkisyhteiséille sopivan
yleisen kisitteellisen viitekehyksen piirteiden kartoituksessa kaytetdan vertai-
lukohtana IPSASB:n julkaisemaa yleisti kisitteellista viitekehystd. Vertailua
tehdain my6s Ruotsissa kunnille julkaistuun yleiseen kisitteelliseen viiteke-
hykseen, joka edustaa Suomelle tuttua lihestymistapaa julkisyhteisoihin ja
niiden tilivelvollisuuteen.

Artikkelin fokus on keskeisissa yleisen viitekehyksen elementeissi eli tar-
keimmissi informaation kéyttdjissd ja heiddn tietotarpeissaan, tilinpditosra-
portoinnin tarkoituksessa, yleisen ksitteellisen viitekehyksen statuksessa seka

tilinpditoksen laadullisissa ominaisuuksissa.

Tilinpaitdsraportoinnin tarkoitus

Mika on tilinpditdsraportoinnin perimmaiinen tarkoitus? Kysymyksen vas-
taaminen edellyttda sen pohtimista, kenelle julkisyhteison tilinpaatos on
suunnattu. Padasiallisen kohderyhmin tarpeiden tulee olla yleisen viitekehyk-

sen suunnittelun lihtokohtana.
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Mielipiteita tassd suhteessa jakaa se, ymmairretianké paidtarkoitukseksi
informaation antaminen siitd, kuinka hyvin vastuussa olevat ovat tayttineet
tilivelvollisuutensa, vai informaation antaminen tulevaisuutta koskevaa pai-
toksentekoa varten. Seuraavassa esitellian kansainvilisten standardoijien kan-

nanottoja yritysten ja julkisyhteisojen tilinpatosesittimisen periaatteista.

Yrityssckrorin standardoijan eli IASB:n kisicykset

International Accounting Standard Board (IASB) ja Financial Accounting
Standard Board (FASB) aloittivat vuonna 2004 yhteisen viitekehyksen kehit-
telyprojektin. Projektia ovat varjostaneet erimielisyydet, eivitkd nima kaksi
johtavaa standardien asettajaa ole paisseet yksimielisyyteen.

IASB:n julkaiseman luonnoksen (2015, kappale 1.2) mukaan:

“The objective of general purpose financial reporting is to provide
financial information about the reporting entity that is useful to
existing and potential investors, lenders and other creditors in making
decisions about providing resources to the entity. Those decisions
involve buying, selling or holding equity and debt instruments, and
providing or settling loans and other forms of credit”.
IASB:n (2015, kappale 1.7) mukaan yleisti tarkoitusta varten julkaistut ti-
linpditokset antavat nykyisille omistajille ja potentiaalisille investoijille seka
lainanantajille informaatiota, jonka avulla he voivat arvioida raportoivan en-
titeetin taloudellista arvoa. Pditoksentekoa hyodyttavin nikokulman otta-
minen on tyypillistd ns. anglo-amerikkalaisessa lihestymistavassa. Sen sijaan
manner-eurooppalaisessa lihestymistavassa korostetaan tilivelvollisuutta, jo-
hon englanninkielisessd kirjallisuudessa viitataan kasittein accountability ja
stewardship. Vuodesta 1989 lihtien IASB on miiritellyt viitekehyksessian ti-
livelvollisuuden erilliseksi tilinpaatosinformaation tarkoitusperaksi, kun taas
FASB USA:ssa ¢i ole nostanut tilivelvollisuutta itsenaiseksi tilinpaatosinfor-
maation tavoitteeksi (Whittington 2008).

Whittingtonin mukaan (2008, 500):

“The US orientation towards the provision of decision-useful financial
information to capital markets, on the other hand, may be influenced
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by the fact that the authority for financial reporting rests with the
Securities and Exchange Commission, under the Securities Acts.

Thus, public filing of accounts is required under the authority of the
Securities Acts, so that it applies only to entities whose securities are
publicly traded and it is a natural consequence of this that accounts
should be viewed as serving the decisions of market participants rather
than the needs of stewardship to the present shareholders. This view of
the legal origins of the US market orientation of financial reporting
is controversial, and some of the aspects of the argument have been

questioned in a recent review by Benston (2008). However, there are
undoubtedly differences between the US and UK approaches to the
role of financial, and these are reflected in the fact that the UK ASB’s
statement of principles (1999), unlike the FASB framework (and the
IASB’s current exposure draft), acknowledges an independent role for
the stewardship objective.”

Viitekehysluonnoksen kappaleessa 1.3 (2015) IASB on uudelleen korostanut
myos tilivelvollisuuden tirkeyttd seuraavalla tavalla:

“Investors, lenders’ and other creditors’ expectations about returns
depend on their assessment of the amount, timing and uncertainty
of (the prospects for) future net cash inflows to the entity and their
assessment of management’s stewardship of the entity’s resources”.

Julkissckrorin tilinpaitosta koskevia nikemyksia

Useat julkisyhteisojen laskentatoimen tutkijat ja asiantuntijat katsovat, ettd
julkissektorilla tulisi priorisoida tilivelvollisuutta. Tama lahtee toimeksian-
totalouden ja demokratian kisitteistd. Tilinpadtosinformaation tulisi siten
tdyttad veronmaksajien ja ddnestdjien ja laajemmin kaikkien kansalaisten ja
kuntalaisten tietotarpeet heidan arvioidessaan, kuinka hyvin tilivelvollinen
hallinto on kayttinyt heille uskotut verovarat ja resurssit. Kansalaisilla ja heitd
edustavilla demokraattisesti valituilla elimilli on oikeus tietii seuraavat asiat:
a) kuinka hyvin agentti eli hallinto on noudattanut piamiestd edustavan
ylimmin paitoksentekoelimen (parlamentin, valtuuston) hyviksymia

budjettia
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b) kuinka taloudellisesti ja suorituskykyisesti hallinto on kiyttinyt usko-
tut varat jarjestdessdin palveluja, ja
¢) kuinka kestivilld pohjalla julkinen talous on niin lyhyelld kuin pitem-

malli tihtiimelli.

Yleistd tarkoitusta varten julkistetut tilinpddtokset antavat ainoastaan osit-
taisia vastauksia niihin kysymyksiin. Ja edelleen, vastaukset, joihin yleista
tarkoitusta varten julkistetuilla tilinpaitoksilld kyetadn, liittyvit enemmin
tilivelvollisuuden arviointia hyodyttivin informaation antamiseen kuin
muita paatoksenteon tarkoituksia hyddyttivan informaation antamiseen, esi-
merkiksi sen arvioimiseen, onko tarkoituksenmukaista ryhtya transaktioihin
asianomaisen julkisyhteison kanssa vai ei.

Yleiset kasitteelliset viitekehikot tulisi rakentaa niin etti ne eivit vain luet-
tele erilaisia tilinpditostiedon mahdollisia kiyttajatahoja. Niissa tulisi maari-
telld, kuten edelld, kenelle tilinpaatostieto on ensisijaisesti tarkoitettu ja keitd
tiedon pitdisi ensisijaisesti hyodyttad. IPSASB luettelee viitekehyksessain vuo-
delta 2014 kaikki mahdolliset tilinpadtostiedosta kiinnostuneet laittamatta
heiti selkedin jarjestykseen. Ongelmana IPSASB:n viitekehyksessi on my6s
se, ettd viitekehys on midritelty kisitctimain paitsi ulkoiset tilinpadtoslaskel-
mat myos laajemmin yleisen talousraportoinnin — englanninkielen terminolo-
giassa nk. General Purpose Financial Reports (GPFR-raportit) — jotka sisalti-
vit myos ei-rahamiiriistd tietoa ja tulevaisuutta koskevaa suunnitelmatietoa.

Julkissektorilla yleistd tarkoitusta varten annettu GPFR-talousraportointi
on paljon laajempaa kuin yrityssektorilla. Tami on luonnollista ottaen huo-
mioon julkisyhteiséille asetetut tavoitteet ja raportoitavan talous- ja toimin-
tatiedon potentiaalinen kiyttdjakunta. IPSASB:n kannalta ongelma syntyy
siitd, ettd se ottaa viitekehyksessadn lavean raportointimiiritelmin, mutta ei
huomioi sitd, miten se vaikuttaa tai sen pitdisi vaikuttaa viitekehyksen peri-
aatteissa. Esimerkiksi varan (asset) miiritelmi voi muuttua, kun siti kisitel-
la4n taseen sijasta muun talousraportoinnin kontekstissa, mika kasittaa myos
tictoja henkil6stovoimavaroista tai vaikkapa ympiristovaikutuksista. Tamin
muunkin kuin tilinpaitoslaskelmatiedot kisittavian raportoinnin tirkeys on

erityisen suuri yhteisid intressejd privaatti-intressien sijasta edistavien julkis-
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yhteisojen kohdalla. IPSASB:n viitekehyksessi, joka kasittaa timan muunkin
raportoinnin, ei ole oikeastaan lainkaan kisitelty tita problematiikkaa.

Arvioitaessa yleisesti julkistettujen tilinpaatostietojen hyvaksikayteajia,
on huomattava, ettd lainoittajat voivat saada heille erikseen raataloitya tilin-
padtostietoa ja talousanalyysid ennen rahoituspditoksiaan. Lainoittajat eivit
siis ole yleista tarkoitusta varten julkaistujen tilinpditdslaskelmien varassa.
Kansalaiset taas eivit voi vaatia erikseen rddtaloityd ja erikseen heille tuotettua
tictoa, vaan he ovat yleisen tilinpditostiedon varassa. Kansalaiset ja heitd edus-
tavat demokraattisesti valitut edustuselimet tulee maaritelld viitekehyksessd
tilinpditosraportoinnin ensisijaiseksi kohteeksi ja kiyttajatahoiksi.

Jos timi normatiivinen lihtokohta hyviksytiin, se tarjoaa pohjan jo jul-
kaistujen viitekehysten arviointiin. IPSASB on viitekehyksessdin (IPSASB
2014) mairitellyt yleisti tarkoitusta varten julkaistun talousraportoinnin tar-
koitukseksi antaa informaatiota seki tilivelvollisuuden todentamiseksi ettd
paatoksentekoa hyodyttimain. Tarkoitusperdt esitetddn rinnakkain ikdin
kuin samanarvoisina, mikd on ongelmallista. IPSASB ei ole onnistunut teke-
main valintaa sen suhteen, kumpi tarkoitusperi on tirkeimpi. Tiati ei lieven-

na se, ettd IPSASB toteaa mainituilla tarkoitusperilld olevan yhtymakohtia,
IPSASB:n mukaan (IPSASB 2014, 15):

“Information provided in GPFRs for accountability purposes will
contribute to, and inform, decision making. For example, information
about the costs, efficiency and effectiveness of past service delivery
activities, the amount and sources of cost recovery, and the resources
available to support future activities will be necessary for the discharge
of accountability. This information will also be useful for decision
making by users of GPERs, including decisions that donors and other
[financial supporters make about providing resources to the entity.”

IPSASB on epidonnistunut tunnistamaan tilivelvollisuuden todentamiseksi
tarvittavan informaation antamisen yleistd tarkoitusta varten julkistettujen
tilinpditostietojen padasialliseksi tarkoitusperiksi. T4td havainnollistaa hyvin
Vehmasen kannanotto (2008, 1-2), jonka mukaan painotusratkaisu on tehti-

va tilivelvollisuustiedon ja muuta paitoksentekoa hyddyttivin tiedon valilla:
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“.. Accountability is related with the past, with the control of the
managerial actions taken in the past while decision-usefulness is
related with the future, that is, with the usefulness of information in
forecasting relevant outcomes of future phenomena. There is a clear
tension between these two perspectives. It is not practicable to construct
the financial statements of an entity without giving the priority to one
perspective or the other. It should be explicitly said which perspective
is used in preparving these ‘general purpose” financial statements
and which perspective is then accounted for by supplying additional
information. Actually using the term “general purpose” is hiding the
problem and is therefore somewhat misleading.”

Bartonin mukaan (2005, 146)

“the requirement for public accountability is a fundamental difference

between the environment of business and the government which must

be reflected in the form of financial reporting to stakeholders”.
Julkisyhteisoilla ulkoisen talousraportoinnin tarkoitus ei siis ole hyodyttad
omistajien investointipditoksentekoa, vaan pikemmin informoida julkisyh-
teisojen kdyttoon uskottujen resurssien kaytosta. Lisaksi padtoksentekoa hyo-
dyttdva tieto annetaan etenkin julkistettavien ulkoisten tilinpaatoslaskelmien
sijasta julkistettavissa budjeteissa, jotka taas yrityksilld pidetiin salassa (Baron

2011, 42.4).

' Mm. Barton ja Pallot ovat perustelleet, etti yrityksid varten pidetyn liikekirjanpidon

yleisen viitekehyksen on oltava erilainen kuin julkisyhteisdjen vastaavan (Barton 200s;
2011; Pallot 1992).
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Taulukko 1. IPSASB:n yleisessd viitekehyksessd mddiritellyt talousraportoinnin
informaation kdyttdjdt ja informaation tarkoitusperdt

Yleinen viite-  Talousraporttien ensisijaiset GPFR-talousraportoinnin tarkoitusperat
kehys kayttajat

IPSASB (2014)  Palvelujen kayttdjat (service re-  Kappale 2.1: “GPFRs objectives are to
cipients) ja julkiselle resursseja provide information for accountability
luovuttavat (resource providers) purposes and decision-making purposes”.
Lakiasdatava elin ja sen jasenet

Kappaleiden 2.14-2.27 mukaan tama
yleista tarkoitusta varten annetun talous-
raportoinnin tulee sisaltda seuraavaa:

a) tuloslaskelma- ja tasetiedot, kassavirta-
laskelmatiedot,

b) talousarviotiedot ja lakien noudattami-
sen tiedot,

c) palveluja koskevat suoritustiedot ja

d) tulevaisuutta koskevan taloussuunnit-
telun tiedot.

IPSASB (2014)  Ensisijaisiin tiedon kayttajiin IPSASB lukee muitakin kuin kansalaiset (citizen-
ry), nimittdin lahjoittajat (donors) ja lainoittajat (lenders), jotka ovat resursseja
julkisyhteisolle luovuttavia tahoja (kappale BC2.7).

IPSASB:n mukaan resursseja luovuttaviin tahoihin luetaan my6s lahjoittajat
ja lainanantajat. Timi on merkittivi kannanotto, koska mainittujen kahden
tahon tietotarpeet voivat erota kansalaisten tietotarpeista. Lahjoittavat ja lai-
nanantajat ovat usein muita kuin asianomaisen valtion tai kunnan jisenii.
Lainanantajat voivat painottaa vakavaraisuutta ja takaisinmaksukykya koske-
vaa luotettavaa tietoa ja lahjoittajat tuen saamiseen liittyvien chtojen noudat-
tamista.

Koska IPSASB ei tee valintaa tilivelvollisuuden ja paatoksenteon hyodytta-
misen valilld, IPSASB joutuu tekemiin sellaisia kompromisseja, jotka johtavat
harhaan, kun mairitelldin tilinpaatosesittimisen periaatteita, tilinpdatoksen
clementtejd, arvostamista ja tiedon laadullisia ominaisuuksia. Jos valinta on
ensisijaisesti tilivelvollisuustiedossa, korostuu mm. historiallisten hankinta-
menojen kaytto, kun asetetaan tilikauden tuottoja ja kuluja vastakkain, seki
toisaalta realisoituvien menojen ja tulojen kaytto, kun tehdain tilivelvollisia
sitovia talousarvioita.

Ruotsin kuntien kirjanpitoneuvosto Radet for kommunal redovisning

(RKR) on julkaissut talousraportoinnin yleisen kisitteellisen viitekehyksen,
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jossa padpaino on kuntien ja maakuntien tilinpaitdsraportoinnissa. Ruotsis-
sa on siidetty kunnallishallinnon kirjanpitolaki vuonna 1997 (Lag 1997:614
om kommunal redovisning). Laki sditdi paitsi tilinpditoslaskelmista myos

toimintakertomustiedosta, joka sisaltdd paitsi rahaméiriista tietoa niin myos

ei-rahamairiistd toiminta- ja tuloksellisuustietoa.

Taulukko 2. Ruotsin kunnallishallinnon
talousraportoinnin yleinen viitekehys (RKR)

Yleinen viitekehys

Ensisijaiset talousraporttien
kayttajat

Talousraportoinnin (GPFR) tarkoi-
tusperat

Radet for
Kommunal
Redovisning (RKR)

Yleisesti ilmaistuna ne, joilla ei
normaalisti ole pddsya hallinnon
sisdiseen tietoon: kuntalaiset,
palvelujen kayttajat, yhteisot, jotka
ovat riippuvaisia kunnasta tai jotka
kilpailevat kunnan kanssa, valtion
edustajat.

Erityisesti RKS mainitsee valtuus-
tot, jotka edustavat kuntalaisia

ja harkitsevat vastuuvapauden

Talousraportoinnin on tyydytettava
potentiaalisten tiedonkdyttdjien
yleinen tietotarve. Tarkoituksena
on antaa oikea ja riittava kuva (true
and fair view) kunnan toiminnan tu-
loksesta ja taloudellisesta asemasta
sekd antaa myos muut politiikan
tilivelvollisuuden ja hyvén talou-
denhoidon arvostelun kannalta
tarpeelliset tiedot (s. 16).

myontdamisen kunnallishallinnon
tilivelvollisille.

Ruotsissa RKR onnistuu muotoilemaan talousraportoinnin kohteen kuntien
erityispiirteitd painottacn (RKR 2014). Sen mukaan ensijaisena raportoinnin
kohteena ovat ne henkildt, joilla ei ole normaalisti paasya kunnallishallinnon
sisiisiin raportteihin. Lisiksi RKR mainitsee erityisesti valtuutettujen tieto-
tarpeet. Valtuutettujen tehtdvini on my6ntid vastuuvapaus kunnallishallin-
nossa toimineille tilivelvollisille viranhaltijoille.

McCullers ja Schroeder ovat todenneet (1982, 72), etti laskentahenkilsi-
den kantana on aiemmin ollut se, etti tilinpditdsraportoinnin tarkoitus on
antaa luotettavat tiedot menneesta tilikaudesta ja valetda sellaista spekulatii-
visten erien esittimista ja subjektiivisuutta, miki saattaa heikentdi tiedon hyo-
dyllisyyttd. Vaikka tistd periaatteesta on osin luovuttu yritysten tilinpaato-
sesittamisen kansainvilisissd standardeissa, se sopii edelleen mainiosti julkisen
sektorin tilinpaatosraportoinnille.

Historialliset hankintamenot ovat luotettavampia kuin varojen uudel-

leenarvostukset, jotka perustuvat mahdollisimman paljon markkinoilta haet-
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tuihin tai muutoin arvioituihin kiypiin arvoihin. Niin ollen ne sopivat hyvin
myos tilivelvollisuuden arviointiin verovaroja kayttivissa julkishallinnossa.
Julkishallinto on toimeksiantotaloutta, jossa varoilla ei tavoitella niinkian po-
sitiivisia kassavirtoja tai markkinoilta haettavia luovutusvoittoja, vaan pikem-
min asukkaita hyodyttivin palvelukoneiston rakentamista ja yllipitoa. Ruot-
sin kunnallishallinnon kirjanpitoneuvosto muotoilee asian niin, ettd kuntien
missiona on keritd rahoitusta tehokasta palvelutuotantoa varten, kun taas yri-
tykset pyrkivit tuotantoon, joka tuottaa rahavaroja ja voittoa (RKR 2014, 12).

Barton (2005, 149-150) jakaa julkisyhteison varat taloudellista tai palvelu-
hy6tyi tuottaviin varoihin ja toisaalta sosiaalisia ja ymparistéarvoja tuottaviin
varoihin. Ensiksi mainittuja varoja ovat mm. maaomaisuus, palvelutuotannon
tilat, koulut, paivikodit ja palvelutuotannon koneet ja laitteet, joita voidaan
luovuttaa tietyissi tilanteissa ja joille saattaa l6ytya ostaja myds julkisyhteison
ulkopuolelta. Viimeksi mainittuja varoja pidetdin ja siilytetadn tuleville su-
kupolville eiki niité ole tarkoitettu myytaviksi. Pallot (1992, 47-48) kayttia
tissd yhteydessa kisitettd yhteinen tai julkinen omaisuus, joka kisittad mm.
julkiset kirjastot, puistot ja yleiset tiet sekd toisaalta kansallispuistot ja histo-
rialliset monumentit ja kulttuurikohteet, joita viimeksi mainittuja voidaan
kutsua myds perintdvaroiksi (heritage assets). Niilld ei ole mielekistd hintaa,
koska ne ovat korvaamattomia.

Julkishallinnossa laskentatoimen ja kirjanpidon varsinaista ydinaluetta
ovat julkistettavat talousarviot ja talousarvioiden toteutumalaskelmat. Tatd
ei ole riittdvasti osattu korostaa IPSASB:n viitekehyksessa tai standardissa 24
(IPSAS 24 Presentation of Budget Information). Lisiksi IPSASB ei ole kovin
selked viitekehyksessdin (2014) tilinpiitdslaskelmien tirkeysjarjestyksestd —
onko paino asetettava mahdollisesti tuloslaskelmaan, taseeseen vai kassavir-
talaskelmaan?

On mielenkiintoista verrata yleista kasitteellista viitekehysta koskevaa kes-
kustelua vastaavaan keskusteluun yritysten kirjanpidossa ja tilinpaitosesitta-
misessd. Omistajalihtdinen teoria (proprietary theory) ja toisaalta entiteetti-
lihtdinen teoria (entity theory) tilinpiitoksesti johtavat erilaisiin kisityksiin
yrityksen taseesta ja omistajien ja muiden rahoittajien rooleista. Omistajalih-

toinen teoria korostaa tilinpdatosta omistajia ja muita rahoittajia varten, kun
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taas entiteettiteoria korostaa taseen sijasta yritystoiminnan ytimessi olevaa
virtalaskelmaa, joka asettaa liiketoimintaperiodin transaktioista koituvat
tuotot ja kulut vastakkain. Tilinpditosesittimisessd liiketoimintasykli on
tirkedmpi kuin yrityksen varallisuuden arvostaminen (Biondi 2012a; 2012b;
Oulasvirta 2014b, 259).

IPSASB viitekehyksen yksi epionnistuminen johtuu sen liian yleisestd
lihtokohdasta eli siitd, ettd periaatteita miiritelliin yleisesti (GPFR-) talous-
raportoinnille eikd tarkemmin (GPFS-) tilinpditosraportoinnille ja siihen
sisaltyville tilinpdatoslaskelmille. Yleinen talousraportointi sisiltda paitsi ra-
hamiiriisti tietoa myos ei-rahamiirdistd tietoa. Viimeksi mainittu tieto si-
saltad IPSASB:n mukaan relevanttien lakien noudattamista koskevan tiedon,
palvelutuotannolle asetettujen tavoitteiden saavuttamista koskevan tiedon
sekd myos finanssi- ja muun tiedon, jota tarvitaan arvioitaessa raportoivan yk-
sikon kykya saavuttaa tulevaisuudessa resursseillaan toiminnalliset tavoitteen-
sa (IPSASB 2014). Tisti laveasta midritelmistd huolimatta IPSASB paityy
sithen, ettd yleisen kisitteellisen viitekehyksen ytimessd ovat tilinpdatoslas-
kelmat ja niiltd vaadittavat tiedot. Lavean miiritelméansd mukaisesti IPSASB
kuitenkin varaa itselleen oikeuden varsinaisissa standardeissa tai raportoinnin
kdytinnon ohjenuorissa (Reporting Practice Guidelines) kisitelld myds titd

muuta raportointia ja sen sisiltdd (IPSASB 2014, 19).

Kisiteeellisen viitekehyksen status

Yleisen kasitteellisen viitekehyksen kohdalla on ratkaistava kaksi keskeista
asiaa: viitekehyksen laatimisen ajoittuminen verrattuna yksittdisten standar-
dien julkaisemisen ajankohtaan ja toisaalta sen pakottavuus suhteessa yksittii-
siin standardeihin.

Ruotsissa kunnallishallinnon kirjanpitoneuvosto (RKR 2014, 9) on hyvin
mairitellyt yleisen kasitteellisen viitekehyksen tarkoituksen: Sen tarkoitus on
ohjata valmisteille tulevia kirjanpitosuosituksia ja olemassa olevien suositusten
tarkistamisia ja auttaa tiedon tuottajia ja tiedon kayttdjid suositusten ymmar-
tamisessd. Sellaisissa tulkintatilanteissa, joita varten ei ole annettu suosituk-

sia, viitekehys auttaa tilintarkastajia arvioimaan, ovatko kunnat noudattaneet
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RKR:n suosituksia. Kisitteellinen viitekehys antaa tietoa, joka auttaa ymmar-
timadn yksittdisten suositusten takana olevia perusteita. Kirjanpitoneuvoston
mairittely viittaa my6s siihen, ettd olisi hyva laatia ensin viitekehys ja vasta
sitten yksittaiset standardit.

Kisitteellinen viitekehys voi olla joka pakottava standardeihin nihden tai
sitten se on vain periaatekokoelma, joka viistyy, jos yksittaisten standardien si-
saltimit saiinnot ovat sen kanssa ristiriidassa. Tarkoituksenmukaista olisi, ettd
kisitteellinen viitekehys tehddin niin huolella ja ennen standardien valmiste-
lua, ettd se voi toimia pakottavana standardeihin nihden. Koska Euroopan ko-
missio ei ole antanut vield ensimmaistikdin EPSAS-standardia, nyt voitaisiin
edetd juuri timin strategian mukaisesti. Tassd poikettaisiin IPSASB:n paa-
toksestd, jonka mukaan kisitteellinen viitekehys ei syrjaytd yksittaisia stan-
dardeja ristiriitatilanteessa eiki kisitteellinen viitekehys aseta auktoritatiivisia
vaatimuksia IPSAS standardeja noudattaville yhteisoille (IPSASB 2014, 9).

Tilinpéiéit(")stiedon laadulliset ominaisuudet
IPSASB antaa pitkin listan talousraportoinnin laadullisista hyvista omi-
naisuuksista asettamatta niitd hierarkkiseen jirjestykseen. Se selittaa ratkaisu-

aan seuraavasti (IPSASB 2014, 34, 40):

“In some cases, a balancing or trade-off between qualitative
characteristics may be necessary to achieve the objectives of financial
reporting. The relative importance of the qualitative characteristics
in each situation is a matter of professional judgment. The aim is to
achieve an appropriate balance among the characteristics in order to
meet the objectives of financial reporting”.

All the qualitative characteristics are important and work together to
contribute to the usefulness of information. The relative importance
of a particular qualitative characteristic in different circumstances is
a matter of professional judgment. As such, it is not appropriate to
identify certain qualitative characteristics as always being fundamental
and others as having only an enhancing or supporting role, or to specify
the sequence of their application, no matter what information is being
considered for inclusion in GPFRs, and irrespective of the circumstances
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of the entity and its environment. In addition, it is questionable whether
information that is not understandable or is provided so long after the
event as not to be useful to users for accountability and decision-making
purposes could be considered as relevant information—therefore, these
characteristics are themselves fundamental to the achievement of the
objectives of financial reporting...”

Jos taas verrataan Ruotsin kirjanpitoneuvoston kasitteelliseen viitekehykseen,
siindkddn ei eksplisiittisesti aseteta laatuseikkoja tirkeysjarjestykseen. Vii-
tekehyksen sivuilla 20-21 sanotaan ettd tirkeimmit laatuseikat ovat tiedon
ymmarrettivyys, vertailtavuus, relevanssi, luotettavuus, avoimuus ja lipinaky-
vyys. Toisaalta on huomionarvoista, etti lista alkaa sanalla ymmirrettavyys.

Kirjoittajan, kuten myos monien muiden suomalaisten laskennan asian-
tuntijoiden, kisitys on se, ettd laadulliset ominaisuusvaateet tulee asettaa sel-
kedan hierarkkiseen jarjestykseen. Esimerkiksi valtiovarainministerion asetta-
ma EPSAS-tyéryhmi, jonka tyéryhmain jisen kirjoittaja on, on paittaviisesti
edellyttianyt laadullisten ominaisuuksien asettamista hierarkkiseen jarjestyk-
seen siten, ettd tiedon hyodyllisyys edellyttdi silta relevanttiutta ja luotetta-
vuutta (Oulasvirta 2015, tydoryhmin muistiot ja pdytikirjat). Tyoryhmi on
my6s nostanut kolmanneksi tirkeiksi periaattecksi varovaisuuden (prudence).

Vehmanen (2008, 10-15), joka on arvioinut IPSASB:n viitckehystd, on
edellyttinyt tilinpditostiedon laatua kuvaavilta ominaisuuksilta hierarkkista
ja loogista jarjestysta:

...... Relevance and reliability should be regarded as the two
fundamental qualitative characteristics of useful financial reporting
information. ... Therefore, to ensure usefulness of the reported
information, it should have the fundamental qualitative characteristics
of relevance and reliability (or freedom from errov, if you prefer) under
the general constraint of sufficiency...”

Vehmasen mukaan (2008, 10-15; 2009, 45) lihtokohtana ovat siis relevant-

tius eli merkityksellisyys seka tiedon luotettavuus. Ensisijaiset ominaisuudet

eivit ole absoluuttisia vaan vihittiisii ja voimakkuudeltaan vaihtelevia. Fun-
damenttisista ominaisuuksista relevanssia voimistavat tiedon ymmarrettavyys

(understandability), tuoreus (timeliness), vertailtavuus (comparability), vah-
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vistettavuus (confirmatory value) ja ennustearvo (predictive value). Jos tieto
on esimerkiksi vanhentunutta, vaikeasti ymmarrettivissd ja epitarkkaa, se ei
voi olla kovin relevanttia eika siten hyodyllista.

Luotettavuutta taas vahvistavat tiedon verifioitavuus (verifiability) tai
tiedon oikeellisuutta tukeva muu tieto (supportability). Transaktion ja va-
ran rahamiirdinen arvo saatetaan esimerkiksi varmentaa sen toteutushintaa
koskevalla dokumentaatiolla. Jos se ei ole mahdollista, voidaan ehki loytda ra-
hamiiriisille arvoille vahvistusta saman tyyppisten transaktioiden ja saman
tyyppisten varojen markkinahintatiedostoista.

Jirjestyksessi kolmantena tulevat tiedon tiydellisyyttd (completeness)
rajoittavat tekijit. Niitd ovat tiedon miirillinen riittivyys (sufficiency) tiy-
dellisyyteen nihden ja seuraavat tiydellisyysideaalia kohtuullistavat teki-
jat: neutraalius (neutrality, not biased), olennaisuus (materiality) ja kustan-
nus-hydtysuhteen jirkevyys (cost-benefit-reasonableness).

Viimeksi mainittu kustannushyotysuhde on eritoten tirked, kun suun-
nitellaan suuria kirjanpidon reformeja. Kokemukset ovat osoittaneet, ettd
kirjanpidon ja tilinpadtosten uudistukset saattavat aiheuttaa huomattavia
kustannuksia, kun taas uudistusten hy6tyjd on vaikea arvioida. Uudistuksia
lobbaavat tahot saattavat esittad optimistisessa valossa kaikki mahdolliset hyo-

dyt siten, ettd ne joka tapauksessa ylittavit konkreettisemmat kustannukset
(PwC 2014).

Johtopiitokset

Yrityssekrtorilla vallitseva kiypia arvoja ja markkina-arvoja kiyttiva arvosta-
minen on ymmirrettivad omistajien ja investoijien intresseista kisin. Naistd
intresseistd kisin on myos ajatcltavissa, etta tase ja taseen varat ja velat ovat
peruselementtejd, joista muut elementit kuten tuotot ja kulut ovat johdettavis-

sa. Toisaalta, timikain ajattelutapa ei saa jakamatonta kannatusta yksityisen
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puolen laskentatoimen tutkijoiden parissa. Joidenkin mielestd tuloslaskelmal-
le ja sen tuotoille ja kuluille tulee antaa itsendisempi asema.”

Julkissektorilla tulisi taselahtoisen ja kdypiin arvoihin perustuvan lihes-
tymistavan sijasta paittavaisesti valita tuloslaskelmalihtoinen ja historiallisia
hankintamenoja painottava lihestymistapa (Oulasvirta 2014a; 2014b). Julki-
sella sektorilla korostuu tilinpaatosesittamisessi tiedon luotettavuus ja tilivel-
vollisuus, miki taas johtaa loogisesti siihen, etti tilinpaatoslaskelmien tulee
pikemminkin sisaltad informaatiota realisoituneiden transaktioiden ja han-
kintojen menoista ja tuloista kuin subjektiivista ja spekulatiivista informaatio-
ta mm. uudelleenarvostusten ja hallussapitovoittojen ja -tappioiden muodossa.

Kahden perustavaa laatua olevan ominaisuuden — eli relevanssin ja luotet-
tavuuden — suhteen joudutaan tekemiin jossain mairin kompromisseja. His-
toriallisten hankintamenojen suosimisen seurauksena menetetiin toisenlaista
tietoa, jota kdypiin arvoihin perustuva arvostus tuottaa. Kaypiin arvoihin pe-
rustuva kirjanpito (current value accounting) koostuu kolmesta eri vaihtoch-
dosta (Glautier & Underdown 1994, 346):

1) Jilleenhankintahintoihin perustuva vaihtochto (replacement cost

accounting — entry price)

2) Realisoitavissa oleviin luovutushintoihin perustuva vaihtochto

(realisable value accounting — exit price)
3) Nettonykyarvo varan tulevaisuudessa kerryttimisti kassavirroista (net

present value of future income generated from the asset)

Jos esimerkiksi kunnassa on tarkoituksenmukaista tietda tietyssa tilanteessa
kunnan omaisuusesineen saatavissa oleva markkinahinta, siini tilanteessa kir-
janpidon historialliseen hankintamenoon perustuva arvo on todennikéisesti
epatarkka varsinkin inflaation (tai deflaation) olosuhteissa. Eli tissi tilantees-
sa haviiamme kirjanpitotiedon relevanssissa.

2 Esimerkiksi Deloitte on antamassaan kommentissa IASB:n viitekehysluonnoksesta
todennut seuraavaa: “We think the Board is unnecessarily exposing itself to the criticism
that it gives primacy to assets and liabilities and therefore favors the balance sheet and
current values. We suggest that the Board ensure that Conceptual Framework explain
more clearly that asset and liability measurement is often determined by focusing initially
on the appropriate measurement of financial performance. We also suggest that when

giving examples of measuring items as much emphasis should be given to income and
expense items.” (Deloitte 2015).
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Tietyissa tilanteissa on mahdotonta saada luotettavasti selville historiallisia
hankintamenoja tai omaisuuden tuotantokustannuksia (esimerkiksi vanhat
rakennukset, jne.), ja tietyissi tilanteissa varoja on lahjoitettu julkisyhteisélle,
jolloin transaktion yksil6llista hintaa ei saada esille.

Joka tapauksessa on huomattava, etti ns. kuntien kantavarallisuutta (ks.
Hallipelto ym. 1992, 91) ei ole hankittu myyntid varten. Kiytinnossi myyn-
teja tapahtuu harvoin, ja jos pitkdaikaiseen omistukseen tarkoitettua kayt-
toomaisuutta myydiin, siind yhteydessi selvidd toteutunut myyntihinta. Sa-
malla kirjanpitoarvoon nihden laskettavissa oleva myyntivoitto tai -tappio

kirjataan tuloslaskelmaan.?

IPSASB on viitekehyksessiin (IPSASB 2014, kappale BC7.3) valinnut
hybridin lihestymistavan arvostamiseen. IPSASB:n mukaan ei ole olemassa
vain yhti arvostusperiaatetta, joka maksimoisi sen, kuinka hyvin tilinpatés-
laskelmien informaatio toteuttaa laadullisia ominaisuuksia. IPSASB:n mu-

kaan (IPSASB 2014, kappale BC7.7):

“the measurement objective is to select those measurement bases that
most fairly reflect the cost of services, operational capacity and financial
capacity of the entity in a manner that is useful in holding the entity to
account, and for decision-making purposes”.

IPSASB myés tunnistaa hybridissi lihestymistavassa ongelmia (kappale
BC7.8), mutta viittad silti, ettd vaihtelevien arvostusperiaatteiden kiyton hai-
tat voidaan minimoida valitsemalla aina olosuhteisiin sopivasti tietty arvos-
tusperiaate ja pitimalld se johdonmukaisesti muuttumattomana samanlaisten
varojen ja velkojen kohdalla seki selostamalla arvostusperiaatteet lapinikyvis-
ti tilinpdacoksessa.

Edelld tehdyn analyysin perusteella EU:n komission tulisi ottaa huomioon
seuraavat seikat valmistellessaan jisenvaltioilleen kirjanpidon ja tilinpdato-
sesittamisen kisitteellistd viitekehystd: Ensinnakin, tilinpditosinformaation
ensisijaisiksi tarvitsijoiksi tulisi méaritelld kansalaiset ja heitd edustavat vaa-

> Jos on kyseessi kunnan vaihtuviin vastaaviin kuuluvasta rahoitusomaisuudesta, esi-

merkiksi osakkeista ja muista arvopapereista, tai myytivisti tonttiomaisuudesta, niiden
suhteen kiyvien arvojen jatkuva selvittiminen on luonnollisesti suunnittelua ja paatok-
sentekoa hyodyttivia.
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leilla valitut ylimmat paitoksentekoelimet. Naitd tahoja varten tulisi tuottaa
hyodyllista tietoa.

Toiseksi, tulisi tistd vetdd johtopditds, ettd tiedon hyodyllisyyttd arvioi-
daan nimenomaan tilivelvollisuuden ja luotettavuuden nikokulmista. Talld
on omat seuraukset mm. arvostamisratkaisuihin.

Kolmanneksi, komission johdolla laaditun julkisen sektorin erityispiirteet
huomioivan kasitteellisen viitekehyksen tulisi olla yksittaisiin standardeihin
nihden sitova. Tama toisi EU:n jisenvaltioille tietyn suojan yksittaisten stan-
dardien mielivallalta”, koska mikdin standardi ei saa olla ristiriidassa yhteises-
ti sovittujen viitekehyksen periaatteiden kanssa.

Neljanneksi, tilinpditosinformaation laadulliset ominaisuudet tulisi aset-
taa hierarkkiseen jirjestykseen loogisella tavalla siten kuten Vehmanen (2008;
2009) on esittanyt. Hierarkkista jirjestystd on esittinyt my0s valtiovarainmi-
nisterion EPSAS-tyoryhmi, kun se on korostanut seki tiedon relevanssia ja
luotettavuutta ettd varovaisuuden periaatetta.

Viidenneksi, tuloslaskelmalihtoinen ja historiallisiin hankintamenoihin
perustuva lahestymistapa soveltuu julkisyhteiséille paremmin kuin yritys-
kirjanpidossa paljolti omaksuttu taselihtéinen ja kdypiin arvoihin perustuva
lahestymistapa. Tuloslaskelmalahtoisyys sopii hyvin myos Saarion kehittele-

méin meno-tuloteoriaan perustuvaan liikekirjanpitokasitykseen.
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Valtion omistajaohjaukscn ja valtionyhtividen tarkastus

Vesa Koivunen

Artikkelin tavoitteena on kuvata Valtiontalouden tarkastusviras-
ton valtionyhtiéihin ja valtion omistajaohjaukseen kohdistamaa
tuloksellisuustarkastusta. Aineistona ovat olleet omistajaoh-
jausta ja sen tarkastusta koskevat sdicidokset ja suositukset

sekd tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset sekd
viraston sisdiset ohjeet. Liséiksi artikkelissa esitettyjen tietojen
perustana on kirjoittajan yli 25 vuoden kokemus valtionyhti-
diden ja valtion omistajaohjauksen tarkastuksesta. Artikkelin
johtopddtoéksend on, ettd tarkastus on 2000-luvulla kohdistunut
ensisijaisesti valtion harjoittamaan omistajaohjaukseen kun

se aikaisemmin kohdistui léhinnd yksittédisten valtionyhtiGiden
liiketoimintaan. Yhtiétasolle kohdistuva tarkastusoikeus ja siihen
liittyvd tietojensaantioikeus ovat kuitenkin edelleen vdlttamdit-
témid omistajaohjaustarkastuksien toteuttamiseksi ja myds
tarkoituksenmukaisia ottaen huomioon sen kasvavan valtion-
taloudellisen merkityksen, joka liittyy yhtimuodossa toteutet-
tavaan toimintaan ja yhtiomuodossa olevaan varallisuuteen.

Johdanto

Valtion omistajachjaukseen kohdistuvaan ulkoiseen tarkastukseen ja valvon-
taan luetaan yleensd kuuluvaksi eduskunnan tarkastusvaliokunnan harjoit-
tama valvonta ja Valtiontalouden tarkastusviraston harjoittama tarkastus.
Valtionyhti6ihin kohdistuvaan ulkoiseen tarkastukseen ja valvontaan luetaan
lisiksi yksityisten tilintarkastusyhteiséjen harjoittama tilintarkastus. Tdssd
artikkelissa kisitelladn Valtiontalouden tarkastusviraston valtion omistajaoh-
jaukseen ja valtion mdardysvallassa oleviin yhtiéihin kohdistamaa tarkastusta.

Valtiontalouden valvontajirjestelmissi valtioneuvostolle kuuluu sisiinen

ohjaus ja valvonta, eduskunnan tarkastusvaliokunnalle parlamentaarinen val-
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vonta ja arviointi sekd Valtiontalouden tarkastusvirastolle ulkoinen ammatti-
tarkastus ja riippumaton finanssipolitiikan valvonta. (Péysti 2014, s.)
Onmistajaohjauksella tarkoitetaan niitd toimenpiteitd, joilla omistajat joko
suoraan tai edustajiensa vilitykselld vaikuttavat yhtién toimintaan ja kehityk-
seen. Omistajaohjaus on osakkeenomistajan toimintaa yrityksen menestymi-

sen ja omistajan edun hyviksi. (Timonen 2003.)

Valtion omistajaohjauksen tavoitteet ja vilineet seki toiminnan organisointi

Valtion tavoitteena on yhtioitd kehittimailld ja niiden yritysvastuuta edisti-
milld tukea omistaja-arvon pitkéjinteistd kasvua. Omistajalihtoinen johta-
miskulttuuri ja omistajaohjaus saivat jalansijaa Suomessa 1990-luvun alussa.
Katsottiin, ettd yrityksid tdytyi sekd omistaa osaavammin ettd johtaa ja oh-
jata omistajaldhtoisemmin. Vuoden 1991 laissa valtion osakasvallan kiytosta
(740/1991) siddettiin osakeomistuksiin liittyvien oikeuksien kiytostd ja omis-
tuksen hallinnoinnin periaatteista. Omistajaohjauksella tarkoitetaan paitsi
danioikeuden kiyttimistd yhtickokouksissa niin myds muita toimenpiteitd,
joilla valtio osakkeenomistajana (ci lainsiitijind) vaikuttaa yhtién hallintoon
ja toimintaperiaatteisiin.

Valtion nykyinen toiminta omistajana perustuu vuoden 2008 alussa voi-
maan tulleeseen lakiin valtion yhtiomistuksesta ja omistajaohjauksesta eli
omistajachjauslakiin (1368/2007). Lakia sovelletaan valtion yhtidomistusta
koskevaan paitoksentekoon ja valtion omistajaohjaukseen valtioenemmistoi-
sissd yhtioissa ja valtion osakkuusyhtioissa. Valtionyhtiot noudattavat kuiten-
kin muiden osakeyhtitiden lailla osakeyhtiolakia eikd omistajaohjauslaissa ole
siddetty mitddn poikkeuksia osakeyhtidlain mukaisesta paitoksenteosta tai
vastuunjaosta.

Valtion omistajapolitiikan keskeiset tavoitteet ja periaatteet kullekin hal-
lituskaudelle linjataan hallitusohjelmassa ja omistajaohjauksen paivittdisen
toiminnan periaatteet ja toimintatavat linjataan valtion omistajapolitiikkaa
koskevassa periaatepaitoksessa. Uusin talouspoliittisen ministerivaliokunnan

linjaus valtion omistajapolitiikkaa koskevaksi valtioneuvoston periaatepdi-
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tokseksi on julkaistu 12.5.2016 ja asiakirja on otsikoitu: Tase t6ihin — Kasvua
luovaa omistajapolitiikkaa.

Keskeisia omistajaohjauksen vilineitd ovat yhtickokous, hallitusvalinnat,
omistajan panostukset yhtididen johtamisresursseihin ja johdon sitouttami-
seen, hyvin hallintotavan kehittiminen, itsendinen yhtiéanalyysi ja omista-
jastrategia sekd yritysvastuun edistiminen. (Valtion omistajaohjauksen vuo-
sikertomus 2014.)

Uusimmassa omistajapoliittisessa periaatepaitoksessd 12.5.2016 otettiin
yhteiskuntavastuu (yritysvastuu) valtionyhtididen perusarvoksi. Valtion ta-
lousarvioesityksessd vuodelle 2016 todetaan yleisperusteluissa valtio-omista-
jan tavoitteena olevan, ettd kaikki valtionyhtiot ottavat yritysvastuun koko
liiketoimintaansa ohjaavaksi teemaksi ja osaksi strategiaa, riskiarviointeja sekd
hallitus- ja johtoryhmity6skentelyi seka asettavat sille tavoitteet.

Periaatepaatoksen mukaan valtio perustaa myos uuden kehitysyhtion: Vake
Oy on perustettu vuonna 2016, mutta sen toiminta kdynnistyy vasta vuoden
2017 alussa. Solidium Oy:n lailla my6s uusi kehitysyhtié on valtion omistaja-
politiikan toteuttamisen tyokalu. Solidium on vihemmistéomistaja 12 lista-
tussa yhtiossi. Solidiumin omistamissa yhtioissa valtiolla on finanssi-intressin
lisiksi suomalaisen omistajuuden puolustamisen intressi. Luonnoksessa hal-
lituksen esitykseksi laiksi valtion yhtiGomistuksesta ja omistajaohjauksesta
annetun lain muuttamisesta on todettu, ettd kehitysyhtioon on ensi vaiheessa
tarkoitus siirtad yhdeksin valtio-omisteisen yhtién osakkeet uudelle kehitys-
yhti6lle. Uuden kehitysyhtion tehtivini on tarjota valtion omistamille yhti-
oille luonnollinen kehityspolku yhtididen uusiutumiseksi ja omistusrakenteen
kehittimiseksi. Kehitysyhtioon ensimmaisessi vaiheessa siirrettavaksi esitet-
tyjen yhdeksin yhtion osakkeiden yhteenlasketuksi arvoksi on arvioitu noin
2,4 miljardia euroa. Lisiksi on tarkoitus perustaa parlamentaarinen valtion
omistajaohjauksen neuvottelukunta, joka kisittelee neuvoa-antavasti valtion
yhtidomistuksen toimintapolitiikkaa, omistajaohjauksen toimintaperiaattei-
ta ja eduskuntavaltuuksien rajoja.

Valtiontalouden tarkastusvirasto antoi 10.10.2016 valtioneuvoston kansli-
alle lausunnon luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi valtion yhtidomis-

tuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain (1368/2007) muuttamisesta, joka
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koskee Vake Oy:n toiminnan aloittamista. Lausunnossaan tarkastusvirasto
muun muassa totesi, ettd esityksestd ei konkreettisesti kdy ilmi nykyisen oi-
keustilan ongelmat tai se, millaisissa konkreettisissa tilanteissa kehitysyh-
tiotd tarvittaisiin. Tarkastusviraston mukaan on tirkedd, ettd perustettavan
kehitysyhtion tehtavit ja tavoitteet kuvattaisiin selkedsti esimerkiksi yhtiotd
koskevassa erillisessa toimiohjeessa. On myos kiinnitettiva huomiota siihen,
ettd kehitysyhtion varallisuutta tosiasiallisesti kdytetdan niihin tarkoituksiin,
jotka on mairitetty yhtion strategisiksi tavoitteiksi. Parlamentaarisen valtion
omistajaohjauksen neuvottelukunnan, jolla olisi lahinni neuvoantava rooli,
osallistumista kehitysyhtion hallinnointiin olisi tarkastusviraston mukaan
tarkoituksenmukaista myos kisitell hallituksenesitysluonnoksessa.

Hallituksen esitys (HE 233/2016 vp) eduskunnalle laiksi valtion yhtio-
omistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain muuttamisesta hyviksyt-
tiin 21.12.2016 ja laki astui voimaan 1.1.2017. Valtion kehitysyhtié Vake Oy:n
toimiohje annettiin 29.12.2016. Yhtion tehtivini on saada valtion yhticihin
sijoittama padoma kiertimain nykyista aktiivisemmin. Valtioneuvoston ylei-
sistunto asetti valtion omistajaohjauksen parlamentaarisen neuvottelukunnan
1.12.2016. Neuvottelukunta kisittelee neuvoa-antavasti omistajaohjauksesta
vastaavan ministerin tekemin asialistan pohjalta valtion yhtidomistuksen
toimintapolitiikkaa, valtion omistajaohjauksen toimintaperiaatteita ja edus-
kuntavaltuuksien rajoja yleisella tasolla. Yhtiokohtaiset asiat eivit kuulu neu-
vottelukunnalle.

Valtion omistajaohjaus ja siihen liittyvi paatoksenteko on organisoitu si-
ten, ettd eduskunta sddtdd valtion osakeomistuksen rajat yhtidiss, valtioneu-
voston yleisistunto paittia rajojen sisilld osakkeiden ostoista ja myynneistd ja
niiden yleisestd periaatteista ja talouspoliittinen ministerivaliokunta asettaa
omistajapoliittisen periaatepaatoksen ja palkitsemiskannanoton sekd kisit-
telee omistajaohjausta harjoittavien ministerididen esittelemit asiat. Pddosa
yhtioistd, mukaan lukien kaikki kaupallisin perustein toimivat yhtiét, on val-
tioneuvoston kanslian omistajaohjausosaston ohjauksessa. Lisaksi erityisteh-
tavayhtioitd on seitsemdn muun ministerion omistajaohjauksessa.

Valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosaston harjoittama omistajaoh-

jaus perustuu itsendiseen omistajastrategiseen vaikuttamiseen ja taloudelliseen
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analyysiin sekd niihin perustuvaan valmisteluun. Niiden perusteella valtio
ottaa tarvittaessa kantaa yrityksen strategisiin ja taloudellisiin kysymyksiin.
Onmistajaohjaus on integroinut myés yritysvastuuasiat osaksi omistajaohjaus-
osaston analyysi- ja omistajastrategista tyota.

Kaiken kaikkiaan valtion salkussa on 63 yhtion osakkeita. Valtion yh-
tivomaisuuden arvioitu markkina-arvo on noin 30 miljardia euroa. Valtion
omistamien yhtididen arvo suhteessa bruttokansantuotteeseen on Suomessa

Euroopan suurimpia. (Valtion omistajaohjauksen vuosikertomus 2015.)

Omistajaohjaustarkastuksen tavoitteet ja ominaispiirtcet

Valtiontalouden tarkastusvirasto astui valtionyhtiotarkastuksen mielenkiin-
toiseen maailmaan vuonna 1947 kun laki valtionenemmistoisten osakeyhtioi-
den toiminnan tarkastuksesta (968/1947, muut. 462/84) vahvistettiin. Lain
mukaan valtiontalouden tarkastusvirastolla oli oikeus tarkastaa valtioenem-
mistoisten osakeyhtididen toimintaa ja tarkastuksissa oli kiinnitettava erityi-
sesti huomiota yhtididen varojen kéyton ja sijoitusten tarkoituksenmukaisuu-
teen. Noin 45 vuoden ajan tarkastus kohdistuikin yksittdisten yhtididen ja
konserneiden toimintaan ja keskeiselld sijalla oli yhtididen kannattavuuden ja
rahoitusaseman seuranta ja analysointi.

My6s tarkastusvirastossa alettiin 1990-luvulla keskustella enemmin val-
tion omistajaohjauksesta ja tarkastusta suunnattiin omistajaohjaukseen.
Tarkastusnikokulma konkretisoitui ja tarkentui 2000-luvun alussa kun uusi
laki Valtiontalouden tarkastusvirastosta siidettiin (676/2000). Lain mukaan
tarkastusvirasto tarkastaa valtion mairdysvallassa olevia yhtioitd erityisesti
sen selvittimiseksi, miten valtion omistajachjausta ja valtion osakasvaltaa on
kiytetty. Hallituksen esityksessia (HE 39/2000) on kuitenkin nimenomaisesti
todettu, ettd sidnnds ei rajoita tarkastusviraston oikeutta tarvittaessa tarkas-
taa niitd yhtioitd laajemminkin. Tarkastusoikeus kattaa myos yhtiot, joissa on
valtion ulkopuolisia vihemmistéomistajia mukaan lukien porssissa listatut
kolme yhtioti: Neste Oil Oyj, Finnair Oyj, Fortum Oyj.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on nykyisin eduskunnan yhteydessa toi-

miva valtiontalouden ylin ulkoinen tarkastaja, joka toteuttaa tehtivainsi tu-
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loksellisuustarkastuksella, tilintarkastuksella, laillisuustarkastuksella, finans-
sipolitiikan tarkastuksella ja finanssipolitiikan valvonnalla.
Tuloksellisuustarkastus tuottaa lisiarvoa tuomalla esiin tuloksellisuuden
hyvid kiytintojd, merkittavia puutteita ja ongelmia sekd niiden perimmaisia
syitd sekd tarkastuksiin perustuvilla suosituksilla kehittimistoimenpiteiksi.
Valtiontalouden tarkastusviraston harjoittama omistajaohjaustarkastus on
tuloksellisuustarkastusta, joka on arvioivaa tarkastusta. Tarkastuskohdetta
arvioidaan tarkastuskohtaisesti asetettavien tarkastuskriteerien, so. arvioin-
tikriteerien perusteella. Omistajaohjaustarkastuksessa kriteerien lihteind
ovat muun muassa osakeyhtiolaki, omistajaohjausta koskeva erityislainsai-
dinto, valtioneuvoston paitokset, hallituksen talouspoliittisen ministeriva-
liokunnan kannanotot, eduskunnan ja sen valiokuntien kannanotot, valtion
omistajapolitiikkaa koskeva valtioneuvoston periaatepditos, talouspoliittisen
ministerivaliokunnan kisiteltivani olleet yhtiokohtaiset ohjeet ja corporate

governance suositukset.

Tarkastus- ja tictojensaantioikeus

Tarkastusviraston, samoin kuin eduskunnan tarkastusvaliokunnan, tiedon-
saantioikeus on siddetty suoraan perustuslain 9o §:ssi samalla tavoin kuin
ylimpien laillisuusvalvojien tiedonsaantioikeus. Perustuslaissa saadetty tieto-
jensaantioikeus on luonteeltaan yleinen eika tietojensaantioikeus riipu tietojen
tai asiakirjojen julkisuudesta tai salaisuudesta vaan tiedon tarpeellisuudesta
tarkastustehtivin suorittamiseksi.

Tarkastusvirasto tarkastaa valtion mairdysvallassa olevia yhti6ita, mika
tarkoittaa ettd virastolla on tarkastusoikeus myos osakeyhtiolaissa tarkoitet-
tuun tytiryhteisoon. Tarkastuksen kannalta ei siten ole merkitysti silld, mis-
si konserniin kuuluvassa yhtiéssi litketoimintaa tosiasiallisesti harjoitetaan.
Tarkastusviraston tiedonsaantioikeudesta on saidetty siten, ettd tarkastus-
kohteen tiedonsaantioikeuden lisiksi tarkastusvirastolla on nimenomaisesti
oikeus saada tarkastettavan tilintarkastajalta kaikki ne tarkastettavaa koskevat
tarkastuksen kannalta tarpeelliset jaljennokset ja tallenteet sekda muut asiakir-

jat ja tiedot, jotka tilintarkastajalla on hallussaan, samoin kuin jiljennokset
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tilintarkastajan laatimista muistioista, poytakirjoista ja muista tilintarkastuk-
sessa laadituista tarkastettavan toimintaa koskevista asiakirjoista. Sadtimal-
la nimenomaisesta poikkeuksesta tilintarkastajan salassapitovelvollisuuteen
osoittaa laki valtiontalouden tarkastusvirastosta johdonmukaisuutta valtion
miirdysvallassa olevien yhtididen tarkastusoikeuden ja tehtivin toteuttami-
seksi.

Yhtiotasolle kohdistuva tarkastusoikeus ja siihen liittyvid tietojensaan-
tioikeus ovat vilttimattomid omistajaohjaustarkastuksien toteuttamiseksi ja
myos tarkoituksenmukaisia ottaen huomioon sen kasvavan valtiontaloudelli-
sen merkityksen, joka liittyy yhtiomuodossa toteutettavaan toimintaan ja yh-
tiomuodossa olevaan valtion varallisuuteen.

Tarkastusraportoinnin lihtokohtainen julkisuus tarjoaa sidosryhmille ja
kansalaisille mahdollisuuden hyodyntda tarkastustuloksia, mutta tarkastus-
virasto ottaa huomioon esimerkiksi yritysten oikeuden liikesalaisuuksiin si-
ten, ettd salassa pidettivid tietoja ei sisillytetd tarkastuskertomuksiin. Valtion
tarkastusvirastosta annetun lain s §:n perusteella tarkastusvirastolla on salas-
sapitovelvollisuuden estimittd kuitenkin oikeus antaa tarkastuskertomus ja
salassa pidettivid asiakirjoja ja muita tietoja tarkastetun lisiksi ministeriolle,
jonka toimialalle tarkastuskohde kuuluu seka tiedoksi eduskunnan tarkastus-

valiokunnalle ja valtiovarainministeriolle.

Tarkastuksien suuntaaminen

Tarkastussuunnittelussa méiritetian ne tarkastusteemat ja tarkastusaiheet,
joilla vastataan tarkastusviraston tekemissa valtion- ja kansantalouden ris-
kianalyysissa esiin nostettuihin paariskialueisiin. Pddosa tarkastusaiheista
suunnitellaan ja toteutetaan valtion taloudenhoidon nikokulmasta olennais-
ten kokonaisuuksien, niin sanottujen tarkastusteemojen alla. Teemasuunnit-
telussa madritetdan tarkastustiedon ensisijainen hyodyntdja ja teeman niko-
kulma ja tavoite, joka ohjaavat yksittdisten tarkastusten tarkastusasetelmia.
Tarkastuksen esiselvityksessi muotoillaan tarkastusasetelma, tarkennetaan
tarkastuskysymyksia sekd valitaan sovellettavat tiedonmuodostuksen mene-

telmit (Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastussuunnitelma 2016-2020).
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Kaikkien tarkastuksien yleisind suuntaamisperiaatteina ovat tarkastetta-
van asian merkitys

— valtiontaloudelle

- eduskunnan finanssivallalle

— valtioneuvoston harjoittamalle valtiontalouden ja hallinnon ohjauksel-
le ja valvonnalle

— hyvin hallinnon ja hallinnan periaatteiden ja tuloksellisuuden toteutu-
miselle

— kansalaisten ja sidosryhmien luottamukselle valtion taloudenhoitoon.

Yhtioihin kohdistuvan tarkastuksen ja valvonnan osalta on otettava huo-
mioon yhtididen eri hallintoelinten (yhtickokous, hallintoneuvosto, hallitus,
mahdolliset hallituksen valiokunnat, toimitusjohtaja ja tilintarkastuslain
mukainen tilintarkastaja) tehtivit ja velvollisuudet. Lisiksi omistajaohjausta
harjoittavan ministerion edellytetaan valvovan yhtididensa toimintaa. Osana
omistajaohjaustarkastuksia tarkastusvirasto myos arvioi onko omistajachjaus-
ta hoitava viranomainen varmistanut, ettd muut ohjaus-, tarkastus- ja valvon-
tamenetelmit on hyddynnetty tehokkaasti. Yhtididen osalta tarkastusvirasto
on useimmiten vasta toissijainen tarkastaja tai valvoja. Toisaalta omistajach-
jausta ei kukaan muu Valtiontalouden tarkastusviraston lisaksi tarkasta.
Onmistajaohjaus-/valtionyhtiotarkastuksia on viime vuosina aloitettu yksi
tai kaksi uutta tarkastusta vuodessa. Tarkastusprojektit ovat yleensi noin vuo-

den mittaisia.

Tarkastuskohteita ja tarkastusnikokulmia 2010-luvulla

Vastuukysymykset Finavia Oyj:n johdannais-
vastuiden selvittimisessi (2016)

Ensimmainen ja toistaiseksi ainoa omistajaohjaukseen kohdistunut laillisuus-
tarkastus (kertomus 13/2016) tehtiin vuonna 2016. Laillisuustarkastuksessa
selvitettiin, millaisiin korjaaviin toimenpiteisiin Finavia ja liikenne- ja vies-
tintaministerio ryhtyivat, kun johdannaisten kiytto todettiin vuoden 2013

tuloksellisuustarkastuksessa ohjeiden vastaiseksi. Valtiontalouden tarkastus-
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virasto arvioi, ovatko toimet valtion vahingon rajoittamiseksi olleet riittavin
huolellisesti harkittuja ja onko toimittu sdinnésten ja hyvin hallintotavan
mukaisesti. Finavian sisdisten ohjeistusten mukaan johdannaisten kiyttami-
nen oli sallittua ainoastaan luottojen suojaamiseksi. Finavialle on aiheutunut
sen tekemistd kielletyistd johdannaissopimuksista noin 34 miljoonan euron
tappio.

Yleisesti laillisuustarkastuksissa tarkastetaan, onko toimittu lainsiidin-
non, alempitasoisen sadntelyn ja viranomaisten antaman ohjeistuksen seka
hyvin hallinnon periaatteiden mukaisesti. Tuloksellisuustarkastuksien niko-
kulma on laajempi ja tarkoituksena on viime kiddessd varmistaa, ettd valtion
taloudenhoito, mukaan lukien yhtidomaisuuden hoito ja yhtididen omistaja-

ohjaus, on taloudellista, tchokasta ja vaikuttavaa.

VTV: Finavian johto on toiminut asianmukaisesti johdannaisvas-
tuiden selvittimiseksi. Omistajaohjauksessa on riskind yhtion ja val-
tio-omistajan vastuusuhteiden himdirtyminen.

Strategisen intressin yhtividen objaus (v. 2015)

Tuloksellisuustarkastuksessa (kertomus 16/2015) arvioitiin, ovatko ministe-
riét ohjanneet tarkoituksenmukaisesti valtion strategisen intressin toteutta-
mista valtionyhtididen kautta seki muun muassa sitd, onko ylipdatdin tar-
koituksenmukaista miiritelld valtionyhti6itd strategisen intressin yhtisiksi.
Tarkasteltuja strategisen intressin yhtioitd oli 21, ja niiden yhteenlaskettu lii-

kevaihto oli noin 33 miljardia euroa vuonna 2013.

VTV: Valtion strategisia intressejd on arvioitava jat/euwzsti.

Solidium Oy (v. 2015)

Tuloksellisuustarkastuksessa (kertomus 6/2015) arvioitiin Solidium Oy:n toi-
mintaa ajanjaksolla 1.1.2009-4.3.2015. Valtion kokonaan omistama Solidium
on kansallinen omistusyhteiso, valtion tyokalu kotimaisen omistuksen vah-
vistamiseksi porssiyhtidissd. Sen perustehtivini on vahvistaa kotimaista omis-
tusta kansallisesti tarkeissd yrityksissd ja kasvattaa pitkdjanteisesti omistusten-

sa taloudellista arvoa. Solidium ja sen osakesalkku on merkittavi osa valtion

NAKOKULMIA TILINTARKASTUKSEEN JA ARVIOINTIIN 191



varallisuutta ja Solidiumin tulouttama vuosittainen voitonjako on valtiolle
tirkei tulonlihde.
Tarkastuksen tavoitteena oli saada perusteltu nakemys siitd, miten Soli-

dium Oy on tdyttinyt valtion sille asettamat tehtivit ja tavoitteet.

VTV: Jotta Solidium voi jatkossa siilyi valtion tehokkaana tyska-
luna, sen velvoitteita on priorisoitava ja tavoitteet asetettava selvem-
min. Valtio-omistajan tulisi méiarittia selkeimmin ja tunnuslukuja
hyidyntiien Solidiumin toiminnan tavoitteet ja niiden priorisointi.
Tarkastuksen perusteella Solidium on noudattanut toiminnassaan
valtion antamia ohjeita, mutta objeistuksen yleisluontoisuuden takia
sen sisillon ja tavoitteiden tulkinta on jiinyt liikaa henkiloisti riip-
puvaiseksi. Solidiumille ei ole asetettu kustannustehokkuusmittaria.

Omaisundenybtié Arsenal Oy:n selvitystilan kiytinnot (v. 2015)

Tuloksellisuustarkastuksessa (kertomus 4/2015) selvitettiin, onko Arsenal
pystynyt toimimaan selvitystilassa ollessaan tuloksellisesti, ja onko toiminnas-
sa huomioitu keskeiset periaatteet: valtiontaloudellisen rasituksen minimointi
seki selvittimisintressi. Arsenal on valtion tdysin omistama yhti, jonka omis-
tajaohjauksesta vastaa valtiovarainministerio. Arsenal perustettiin 9o-luvun
pankkikriisin yhteydessi. Sen tehtivina oli hallinnoida luottoja ja realisoida
omaisuutta. Julkisilla pankkitukitoimenpiteilli pyrittiin tervehdyttimiin
Suomen pankkijirjestelmaa. Arsenalin toiminta tarkoitettiin alun perin mai-
rdaikaiseksi. Yhtio on nyt ollut toiminnassa runsaat 21 vuotta. Arsenal asetet-
tiin selvitystilaan jo lokakuussa 2003. Selvitystilan aikana sen keskeisini teh-
tavind on ollut jiljelld olevien saatavien periminen, oikeudenkdyntien hoito,

arkistojen alasajo, omaisuuden realisointi ja tytiryhtididen lopettamistoimet.
VTV: Arsenalista saadut kokemukset tulisi hyodyntii mahdollisen
uuden omaisundenhoitoyhtion perustamisen yhteydessi.

Finavia Oyj:n johdannaissopimukset 2009-2011 (v. 2013)

Tuloksellisuustarkastuksessa (kertomus 15/2013) selvitettiin Ilmailulaitok-
sen/Finavia Oyj:n kiyttimien rahoituksen johdannaisinstrumenttien tarkoi-

tuksenmukaisuutta, raportointia ja varainhoidon valvontaa ja jirjestimista.
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Finavia on valtion tdysin omistama yhti6, jonka omistajachjauksesta vastasi
vuoden 2016 puoliviliin asti liikenne- ja viestintaministerio ja joka nykyisin

on valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosaston ohjauksessa.

VTV: Johdannaissopimusten hallinnassa ja raportoinnissa oli Fin-
aviassa puutteita eikd johdannaisten kaytto ollut kaikilta osin sisdis-
ten objeiden mukaista. Kun objeiden vastaisten johdannaisten tilan-
ne tuli johdon tietoon, ryhtyi Finavia Oyj:n hallitus vuonna 2012
oma-aloitteisesti korjaaviin toimenpiteisiin. Valtion litkelaitoksia ja
valtionyhtioiti koskevassa yleisessi objeistuksessa tulisi médritelld hy-
viksyttivit raboitusriskien hallinnan menettelytavat. Valtion erityis-
tehtiviybtioissi riskienhallintapolitiikan ja raboitustoiminnan tulee
tukea yrityksen erityistehtivin toteutumista. Johdannaistuottojen
tavoittelua rahoitusriskeji ottamalla ei tule sallia.

VR-konserni: Valtion omistajaohjaus ja henkilojunaliikenneostot (v. 2011)

Tuloksellisuustarkastuksessa (kertomus 233/2011) kiytiin lipi kaksi omistaja-
ohjauksen kannalta poikkeuksellista ja hankalaa hankintaa. Valtio-omistajan
yhtiokokouspaitokselld vuonna 2008 VR-yhtymin hallituksen ja johdon kan-
nan vastaisesti tekemi 20 kaksikerrosmakuuvaunun hankinta, jonka arvo oli
noin 70 miljoonaa euroa. VR-Yhtymin hallituksen paatokselld yhtion omista
varoistaan rahoittama Oulu-Seindjoki-radanrakennusprojekti, joka tuli mak-
samaan yhteensd 8o miljoonaa euroa vuosina 2009 ja 2010. Lisiksi tarkastet-
tiin henkil6junaliikenneostoja.

VR-konsernin emoyhtié VR-Yhtyma Oy on valtion tdysin omistama yhtio,
jonka omistajaohjauksesta vastaa valtioneuvoston kanslian omistajaohjaus-

osasto.

VTV: Omistajaohjausosasto on tayttinyt tehtivinsi VR:n osalta hy-
vin ja pystyy tuottamaan oleellista tietoa omistajaohjanksensa tueksi.
Silti valtion omistajapolitiikan periaatteet, kuten avoimuus, ennakoi-
tavuus ja johdonmukaisuus ovat toisinaan VR:n kohdalla vaarantu-
neet ja VR:n varoja on kéytetty alue- ja litkennepolitiikan vilineeni.
Ostosopimusjirjestelma todettiin tarkastuksessa toimivaksi.
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Teollisen yhteistyon rabasto Oy:n (Finnfund) toiminta (v. 2010)

Tuloksellisuustarkastuksessa (kertomus 209/2010) arvioitiin, onko Teollisen
yhteistyon rahasto Oy, Finnfund, toteuttanut tuloksellisesti niitd tavoitteita,
joita sen toiminnalle on asetettu. Yhtié on ulkoasiainministerién hallinno-
nalalla ja ohjauksessa toimiva yhti6, jonka tehtivini on rahoittaa yksityisen
sektorin kehitysyhteistyohankkeita Suomen kehityspoliittisten tavoitteiden

mukaisesti. Suomen valtion omistusosuus yhtiostd on 87 prosenttia.

VTV: Finnfundin toiminta on ollut tuloksellista ja vaikka asetetut
tavoitteet ovat olleet laajoja, on Finnfund saavuttanut ne hyvin. Fin-
nfundin toiminta on tukenut valtion kebityspoliittisten tavoitteiden
saavuttamista, mutta Finnfundin omistajaohjaus on ollut puutteel-
lista. Ulkoasiainministerio ilmoitti kuitenkin tarkastuksen kuluessa
ryhtyneema’i muuttamaan omismjaohjausman valtioneuvoston pe-
riaatepidtoksen edellyttimille tavalle. Tarkastusvirasto pitid niiti
toimia hyvind ja riittivina.

Johtopiitokset

Artikkelissa on kuvattu Valtiontalouden tarkastusviraston valtionyhti6ihin ja
valtion omistajaohjaukseen kohdistamaa tuloksellisuustarkastusta vuosikym-
menten varrella aina tihin piivddn asti. Aina 1990-luvun alkuun asti tarkas-
tus oli padosin yksittdisten valtionyhtididen tai konsernien kannattavuuteen ja
rahoitusasemaan kohdistuvaa tarkastusta muun muassa tilinpdatosanalyysien
avulla.

Onmistajalihtdinen johtamiskulttuuri ja omistajaohjaus saivat jalansijaa
Suomessa 1990-luvun alussa ja myos tarkastusvirastossa valtionyhticiden tar-
kastusta alettiin suunnata omistajachjaukseen. Samalla luovuttiin yksittdisten
yhtididen systemaattisesta seuraamisesta tilinpaatosanalyysien avulla. Analy-
soinnin katsottiin olevan omistajaohjausta harjoittavan ministerion tehtivi-
ni. Tarkastusnikokulma konkretisoitui ja tarkentui kun uusi laki Valtiontalo-
uden tarkastusvirastosta siidettiin (676/2000). Lain mukaan tarkastusvirasto
tarkastaa valtion miardysvallassa olevia yhtioita erityisesti sen selvittamiseksi,

miten valtion omistajaohjausta ja valtion osakasvaltaa on kaytetty.
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Artikkelin johtopdatoksend on, ettd tarkastus on 2000-luvulla kohdistu-
nut ensisijaisesti valtion harjoittamaan omistajaohjaukseen kun se aikaisem-
min kohdistui lihinna yksittdisten valtionyhtididen liiketoimintaan. 2000-lu-
vulla ei endi ole aloitettu yhtadn tarkastusta, jossa omistajaohjausnikokulma
ei olisi ollut mukana. Yhtiotasolle kohdistuva tarkastusoikeus ja sithen liittyvi
tietojensaantioikeus ovat kuitenkin edelleen vilttimattomii omistajaohjaus-
tarkastuksien toteuttamiseksi ja my6s tarkoituksenmukaisia ottaen huomioon
sen kasvavan valtiontaloudellisen merkityksen, joka liittyy yhtiomuodossa to-

teutettavaan toimintaan ja yhtiomuodossa olevaan varallisuuteen.

Lihteet

HE 233/2016 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtion yhtidomistuksesta ja
omistajaohjauksesta annetun lain muuttamisesta.

Laki valtionenemmistdisten osakeyhtididen toiminnan tarkastuksesta (968/1947, muut.
462/84).

Laki valtion osakasvallan kiytosti (740/1991).

Lakivaltion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta, ns. omistajaohjauslaki (1368/2007).

Laki valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain muuttamisesta
(1315/2016).

Laki Valtiontalouden tarkastusvirastosta (676/2000).

Poysti, Tuomas 2014. Alustus Eduskunnan rtarkastusvaliokunnalle 15.10.2014:
Eduskunnan tarkastusvaliokunnan vaikuttavuus ja hyvien kiytintdjen
kehittaminen.

Talouspoliittisen ministerivaliokunnan linjaus valtion omistajapolitiikkaa koskevaksi
valtioneuvoston periaatepaitdkseksi 12.5.2016.

Timonen, Pekka 2003. Esitelmd valtion omistajapolitiikka -seminaarissa 12.3.2003:
Valtion omistajaohjauksen muodot.

Valtion kehitysyhtio Vake Oy:n toimiohje 29.12.2016. Valtioneuvoston kanslian
omistajaohjausosasto.

Valtion omistajaohjaus. Vuosikertomus 2014. Edita Prima Oy, 2015.

Valtion omistajachjaus. Vuosikertomus 2015. Helsinki: Lonnberg Print & Promo.

Valtion omistajapolitiikkaa koskeva valtioneuvoston periaatepditds 3.11.2011.

NAKOKULMIA TILINTARKASTUKSEEN JA ARVIOINTIIN 195



196



11

Vaikuttavuustarkastuksen kompastuskivct

Tomi Rajala

Vaikuttavuustarkastuksessa voidaan varmentaa kansalaisille,
ettd valtiovallan toiminta tuottaa haluttuja vaikutuksia yhteis-
kunnassa. Vaikuttavuustarkastuksia tehddcdn kuitenkin sekd
Suomessa ettd kansainvdlisesti hyvin véhdén verrattuna lailli-
suus- ja tilintarkastuksiin emmekd juurikaan tiedd, miksi asia

on ndin. Tdssé tutkimuksessa haetaan syitdi sille, miksi vaikut-
tavuustarkastuksia on tehty hyvin vdhdn Suomessa verrattuna
laillisuus- ja tilintarkastuksiin. Syité etsitddn suorittamalla kva-
litatiiviseen synteesiin pyrkivdé kirjallisuuskatsaus. Tdssd tutki-
musmenetelmdssd temaattisen analyysin avulla syntetisoidaan
kansainviilisen tutkimuskirjallisuuden esille nostamia keskeisem-
pid vaikuttavuuden mittaamisen sekd tulkitsemisen haasteita

ja tutkitaan ndiden haasteiden mahdollista ilmentymistd koti-
maisessa kontekstissa suoritetuissa laillisuus- ja tilintarkastuk-
sissa. Analyysin lopputuloksena saadaan kvalitatiivinen synteesi
tekijoistd, jotka haittaavat vaikuttavuustarkastuksia enemmdn
kuin laillisuus- ja tilintarkastuksia Suomessa. Ndmd tekijéit olivat
tarkastuskriteerien muodostaminen, vaikuttavuusmittaamisen
tekninen toteuttaminen, vaikuttavuusinformaation tulkinta ja
vaikuttavuustarkastuksen aiheuttama epéitasa-arvo. Tutkimus-
tulokset avaavat ovia empiirisille ja teoreettisille jatkotutkimuk-
sille sekd vaikuttavuustarkastuksen kdytdnnén kehittémiselle.

Johdanto

Valtion perimmaiseni tarkoituksena on tuottaa haluttuja vaikutuksia yhteis-
kuntaan (Scott 1996, 33). Perinteisesti on pidetty tirkeinid myds sitd, ettd jul-
kinen sektori toimii lipinakyvisti eli tuottaa esimerkiksi informaatiota tuote-
tuista vaikutuksista veronmaksajille (ks. esim. Hood 2007). Ajatus siitd, ettd
vaikuttavuusinformaatio on olennainen osa julkisen sektorin toimintaa, on
hyvin vanha (ks. Bachman 1912) ja vakiintunut (ks. Van Dooren, Bouckaert
& Halligan 2015) seki laajasti hyviksytty (Smith 1996). Tarkastus kytkeytyy
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laheisesti seka julkisen sektorin vaikuttavuuteen ettd lapindkyvyyteen, koska
tarkastustoiminta informaation tuottajana ja varmentajana palvelee seki jul-
kisen sektorin vaikuttavuuden kehittymista ettd kansalaisten informaatiotar-
peita (VTV 2010a).

Vaikuttavuustarkastuksen tehtidvinid on tuottaa ja varmentaa julkisen
sektorin vaikuttavuusinformaatiota seki tukea julkisten palveluiden vaikut-
tavuuden kehittymistd. Tarkeistd tehtdvista huolimatta vaikuttavuustarkas-
tuksia tehddidn kansainvilisesti ja kansallisesti yllattavin vihin verrattuna
tilintarkastuksien ja laillisuustarkastuksien mairdan (ks. Funnell 1998; Jacobs
1998; Radcliff 1998; Guthrie & Parker 1999; Pollitt 2003; Lonsdale 2008; Ska-
erbak 2009; Gronlund, Svirdsten & Ohman 2011). Vaikuttavuustarkastuksien
vahdinen lukumaiird vaikuttaa sekd julkisen sektorin lipinikyvyyteen ettd
vaikuttavuuden kehittimiskykyyn. Tuloksellisuuskirjallisuuden tunnistama
vaikuttavuustarkastuksien vihaisyys ei siis ole mikaan vihapitoinen ongelma.

Nykyinen tuloksellisuustarkastukseen liittyvd tutkimuskirjallisuus ei ole
pohtinut kovinkaan systemaattisesti sitd, mistd vaikuttavuustarkastusten al-
hainen lukumiiri voisi johtua. Yksi merkittavd puute aiemmassa tutkimus-
perinteessi on se, ettd tuloksellisuustarkastusta tutkineet tieteenharjoittajat
eivit ole jarjestelmallisesti tunnistaneet niitd haasteita, jotka ilmenevit vai-
kuttavuustarkastuksissa ja puuttuvat vastaavasti tilintarkastuksista (engl.
financial audit) ja laillisuustarkastuksista (engl. compliance audit). Toisaalta
nykytutkimus ei kerro meille sitd, mitka kaikille kolmelle tarkastustyypille
yhteiset haasteet ovat sellaisia, jotka aiheuttavat eniten ongelmia juuri vaikut-
tavuustarkastukselle. Tama artikkeli pyrkii selvittimaan juuri nditd haasteita
ja sitd kautta tdyttimadn tutkimuskentissi olevaa tyhjiota.

Tutkimuskirjallisuus on pddasiassa analysoinut tuloksellisuustarkastusta
kolmesta eri nikokulmasta kisin ja nimi ovat seuraavat (Longsdale, Wilkins
& Ling 2011):

1. Fundamentaalit ideat ja kisitteet, jolloin on tarkasteltu tuloksellisuus-
tarkastuksen roolia ja rationaliteettia seka siihen liittyvid keskeisia ka-
sitteitd. Erot tuloksellisuustarkastukseen liittyvissa institutionaalisissa
ennakkochdoissa eli lainsiadidnnossd, informaation saatavuudessa ja

niin edelleen.
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2. Tuloksellisuustarkastuksen kaytinnot, joilla viitataan tarkastusmeto-
deihin- ja tekniikkoihin, tarkastuskohteisiin- seki kysymyksiin, tarkas-
tusnormeihin ja tarkastustuloksien kéayttimiseen.

3. Tuloksellisuustarkastuksen erilaisia kdytantoja selittavat kulttuuriteki-

jat ja lainsaadidntoon liictyvit muuttujat.

Kisilld oleva tutkimus pyrkii jatkamaan tuloksellisuustarkastuksen erilaisia
kiytintojd selittavad perinnettd. Tutkimuksen tarkoituksena ei kuitenkaan
ole 16ytda eri maiden vilisia kulttuurieroja tai hahmottaa kansallisen lain-
siddinnon vaikutusta erilaisiin kdytidntoihin vaikuttavuustarkastuksessa.
Tavoitteena sitd vastoin on loytad tekijoitd, jotka voisivat selittdd sitd, miksi
vaikuttavuustarkastamista ei ole juurikaan harrastettu Suomessa verrattuna
tilintarkastukseen ja laillisuustarkastukseen. Nimi vaikuttavuustarkasta-
misen puuttumista selittavit tekijit suomalaisessa kontekstissa liittyvit toki
tiiviisti niin tuloksellisuustarkastuksen kéytintja ohjaaviin rationaliteettei-
hin kuin vaikuttavuustarkastusten esiintymistiheyteen sekd kansallisesti ettd
mahdollisesti my6s kansainvilisestikin. Tutkimuksen rajautumista suomalai-
seen tarkastusympiristoon voidaan perustella silld, ettd syvallisen analyysin
tekeminen vaikuttavuustarkastuksen haasteiden ilmenemisesta kotimaisessa
tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa on hyva tehd4 ensin ennen kuin
siirrytdan kansainvilisiin vertailuihin. Artikkelin pituuden puitteissa ei ole
mahdollista toteuttaa sekd kotimaista ettd kansainvilistd analyysia ja tdstd
syystd jokin rajausvalinta on tehtavi.

Tutkimuksen tavoitteeseen pyritiin paisemain teemoitellun kirjallisuus-
katsauksen avulla. Tutkimus kiyttid hyvikseen abduktiivista paittelyi (ks.
Peirce 1998), konstruktivistista tutkimusotetta (Guba & Lincoln 1998) ja me-
ta-evaluaatiota (Pawson & Tilley 1997). Haasteiden l6ytimiscksi kiytetiin
metasynteesid, joka on yksi meta-evaluaation metodeista (ks. lisdd Salminen
2011). Metasynteesin avulla pyritiin kuvailemaan ja selittimiin etsittyjd haas-
teita. Kuvailu ja selittiminen tehddin uudelleen tulkitsemalla aiempia tutki-
mustuloksia. Konstruktiivinen tutkimusote viittaa siihen, ettd vaikuttavuus-
tarkastuksen haasteita kuvataan tissi tutkimuksessa aiempien kansainvilisten
tutkimusten esittimien argumenttien avulla, jolloin ollaan kiinnostuneita

siitd, minkalaista kuvaa vaikuttavuuden mittaamisen ja tulkinnan haasteista
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tiede on aikaisemmissa tutkimuksissa rakentanut. Niiden tieteellisten argu-
menttien avulla pyritdin tarkastelemaan kahta asiaa. Ensinnikin, valitut tie-
teelliset argumentit kuvaavat vaikuttavuuden mittaamiseen ja tulkintaan liit-
tyvid ongelmia, joiden voidaan ajatella hankaloittavan my6s vaikuttavuuden
tarkastuskaytintojen muodostamista Suomessa. Toiseksi, argumenttien avul-
la pyritdin luomaan vertailuasetelma, jossa verrataan sitd, esiintyyko vaikut-
tavuustarkastuksen yleisesti tunnetut ongelmakohdat Suomessa tapahtuvassa
tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa. Kuva Suomessa tapahtuvasta
laillisuus- ja tilintarkastuksesta luodaan kayttamalld hyviksi tutkimuskirjalli-
suutta, kansallisia lakeja sekd Suomessa kiytossi olevia kansainvilisid standar-
deja. Ndin menettelemalld pyritadn 16ytimaian ne tekijit, jotka voivat selittad
vaikuttavuustarkastusten vaikean lapiviemisen kotimaisessa tarkastuskentis-
si. Vaikuttavuustarkastusta vaivaavien uniikkien haasteiden l6ytiminen ja
ymmirtiminen voi auttaa hahmottamaan sitd, miksi vaikuttavuustarkastuk-
sia on tehty Suomessa niinkin vihin kuin niitd on tehty.

Tutkimuksen keskeisimpini tuloksena nousi esille nelja isompaa kokonai-
suutta, jotka vaikeuttavat vaikuttavuustarkastamista. Nimi kokonaisuudet
ovat tarkastuskriteerien muodostaminen, vaikuttavuusmittaamisen tekninen
toteuttaminen, vaikuttavuusinformaation tulkinta ja vaikuttavuustarkastuk-
sen aiheuttama epitasa-arvo ja ne muodostuvat joukosta pienempii haasteita.
Vaikuttavuustarkastusta vaivaavien ongelmien systemaattinen tunnistami-
nen auttaa sekd kdytiannontoimijoita ettd tutkijoita vaikuttavuustarkastuksen
kehittimiseen tihtddvissd toiminnassa, koska ongelmien muodostaman ko-
konaisuuden tunnistaminen on ensimmiinen askel kohti niiden ongelmien
tutkimista ja ratkaisemista.

Artikkelin teksti tistd eteenpdin jakautuu kuuteen osaan. Niistd en-
simmdisessi osassa madritellddn tilintarkastus, laillisuustarkastus ja vai-
kuttavuustarkastus kisitteind. Toisessa osassa puidaan tarkastuskriteerien
muodostamista tilintarkastuksessa, laillisuustarkastuksessa ja vaikuttavuus-
tarkastuksessa. Niin sanottu kolmas osio on omistettu mittausmenetelmien
tarkasteluun niissd kolmessa edelld mainitussa tarkastustyypissi. Neljis osa
tarkastelee tulkintojen tekemisti eri tarkastustyypeissi. Viidennessi osiossa

pohditaan tilivelvollisien eriarvoista asemaa, joka saattaa helpommin syntya
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vaikuttavuustarkastamisen kuin tilintarkastuksen ja laillisuustarkastuksen
sivutuotteena. Viimeinen eli kuudes osa vetdd yhteen artikkelin keskeisimmat

havainnot ja pohtii relevantteja tutkimuskysymyksia

Miti tilintarkastus, laillisuustarkastus ja
vaikuttavuustarkastus oikein tarkastavat?

Nykyisen kirjanpitolain (1336/1997) 3 luvun 1 §:n mukaan tilikaudelta on
laadittava tilinpaitos, joka sisdltdd tilinpadtospaivan taloudellista asemaa
kuvaavan tascen, tuloksen muodostumista kuvaavan tuloslaskelman, varojen
hankintaa ja niiden kiyttdd selvittivin rahoituslaskelman (jos kirjanpito-
velvollinen on suuryritys tai yleisen edun kannalta merkittiva yhteiso) seki
taseen, tuloslaskelman ja rahoituslaskelman liitteend olevat tiedot. Tilintar-
kastus keskittyy tarkastamaan sité, onko entiteetin tilinpaatos laadittu lakien
sekid asetusten mukaisesti, ja sisaltadko tilinpadtoksessi oleva talousinformaa-
tio olennaisia virheitd, jotka ovat aiheutuneet joko petoksesta tai inhimilli-
sen virheen johdosta (ISSAI 100, kohdat 22 ja 30). Kiytinnossd tilintarkastus
toteutetaan niin, ettd tilintarkastaja hankkii tilintarkastusevidenssia tilin-
paatoksessd esitetyistd tiedoista ja niiden esittimistavasta, tilikaudella tapah-
tuneista liiketapahtumista ja muista tapahtumista seka tilinpaitoksen tilien
saldoista voidakseen todeta tilinpiitoksen oikeellisuuden (Tomperi 2009,
85—86).

Laillisuustarkastuksessa on pyrkimyksena keskittya siihen, onko tarkas-
tettava toiminta standardien, lakien ja asetusten, normien, budjettipaatosten,
toimintapoliitikoiden, vakiintuneiden kayttiytymiskoodistojen mukaista ja
vastaako toiminta yleisia hyvin hallinnon periaatteita ja hyvid virkamieskay-
tintoja (ISSAI 100, kohta 22). Laillisuustarkastuksen aiheita Valtiontalouden
tarkastusvirastossa ovat talousarviotulot- ja menot, tase, vastuut, hallinnointi-
prosessit sekd muut asiat ja keskeisimpia aihealueita ovat valtionavut, hankin-
nat ja tulot (VTV 2015). Kunnissa laillisuustarkastuksen yhteydessa tarkaste-
taan seuraavia asioita (L 365/1995, 73 §; L 410/2015, 123 §):

1. onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston paatosten mukaises-

ti;
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2. antavatko kunnan tilinpaitos ja sithen kuuluva konsernitilinpaatos ti-
linpditoksen laatimista koskevien sddnnésten ja maardysten mukaisesti
oikeat ja riittavat tiedot kunnan tuloksesta, taloudellisesta asemasta,
rahoituksesta ja toiminnasta;
ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikeita;

4. onko kunnan sisiinen valvonta ja riskienhallinta seki konsernivalvonta

jarjestetty asianmukaisesti.

Tilintarkastuksen ja laillisuustarkastuksen suhteesta Kosonen (200s) toteaa,
etta tilintarkastus on perimmaiselta luonteeltaan laillisuustarkastusta. Tilin-
tarkastuksessa tarkastetaan siis myos esimerkiksi lain noudattamista, talous-
arviotuloja- ja menoja, kunnan hallintoa, sisiistd valvontaa ja niin edelleen.
Huomionarvoista ndyttiisi olevan se, ettd tilintarkastus ja laillisuustar-
kastus tarkastavat siis tilikaudella tapahtunutta toimintaa, kuten panoskayt-
tod (toimintamenoja, investointeja tai omaisuuden kiyttdd yms.), tuotoksien
tekemistd (esim. liiketaloudelliset suoritteet), ja toimintaprosesseja (sisdistd
valvontaa jne.). Vaikuttavuustarkastuksessa sen sijaan tulisi ensisijaisesti tar-
kastaa loppusuoritteista syntyneitd vaikutuksia eika pelkdstaan, jos ollenkaan,
loppusuoritteiden miirai (vre. Smith 1996; Hatry 2006). Vaikuttavuustar-
kastuksessa voidaan kiytinnéssi tarkastaa joko loppusuoritteita (toimintaa)
ja niiden vaikutuksia tai pelkkia saavutettuja vaikutuksia, jolloin loppusuo-
ritteita ei vaikuttavuustarkastuksessa tarkasteltaisi ollenkaan. Timai on selkeid
paradigman muutos verrattuna tilintarkastukseen ja laillisuustarkastukseen,
joissa on selkeisti fokus toiminnantarkastamisessa ja toiminta itsessdin on
joko sanktioitavaa, palkittavaa tai neutraalia. Toki tilintarkastukseen ja lail-
lisuustarkastukseen liittyy seurauksien pohtiminen esimerkiksi vastuuvapau-
den epaamisen kontekstissa, mutta tilintarkastuksessa lihtokohta on se, ettd
tarkastus kohdistetaan nimenomaan tilikaudella tapahtunceseen toimintaan
ja seurauksia pohditaan vasta siind vaiheessa, jos toiminta ei vastaa oletettua.
Jotta vaikutuksia voitaisiin tarkastaa, pitdisi pystyd maarittelemdin se,
minkilaisista vaikutuksista olemme kiinnostuneita. Vaikutuksien tarkasta-
misessa voidaan tarkastaa hyvin monen tyyppisid vaikutuksia riippuen siitd,
miten vaikutus halutaan méiritelld. Erilaisia tapoja luokitella vaikutuksia on

tunnistettu lukuisia. Virtanen ja Vakkuri (2016) puhuvat kiyttiytymisvaiku-

202



tuksista. Kéyttaytymisvaikutusten vastinparina voidaan nihdi ihmisen toi-

mintaympiristdon kohdistuvat vaikutukset (McClure 1982). Vedung (1997)

on tunnistanut lukuisia erilaisia vaikutuksia, jotka eroavat jossain mairin jo

edelld mainituista. Nama vaikutukset ovat seuraavan tyyppisid (Vedung 1997):
1. asiakas- ja yhteiskuntavaikutukset

pitkin-, keskipitkdn-, ja lyhyenaikavilin vaikutukset

organisaation ulkoiset ja sisdiset vaikutukset

positiiviset ja negatiiviset vaikutukset

odotetut ja odottamattomat vaikutukset

tahalliset ja tahattomat vaikutukset

subjektiiviset ja objektiiviset vaikutukset

® N A ko

kvalitatiiviset ja kvantitatiiviset vaikutukset.

Yeung ja Matheison (1998) toteavat, etti vaikutuksia voi syntyi eri yhteis-
kuntasektoreilla (esim. koulutussektori, ympiristosektori, talouselimi jne.).
Martin (1997) kirjoittaa, ettd vaikutuksia voi ilmeta palvelu- ja ohjelmatasolla,
organisaatio- ja virastotasolla seki yhteiso- ja valtiotasolla. Jokainen toimin-
to, jota tilintarkastus ja laillisuustarkastus tarkastavat, voi teoriassa synnyttai
kaiken tyylisid ylla eriteltyja vaikutuksia, jotka voivat syntyi eri sektoreilla ja
organisaatiotasoilla yhtiaikaisesti tai viiveelld. Vaikuttavuustarkastus onkin

luonteeltaan kompleksisempaa kuin tilitarkastus tai laillisuustarkastus.

Tarkastuskriteerien muodostaminen

Tilintarkastuksessa tarkastuskriteerit tulevat standardeista ja muista norma-
tiivisista dokumenteista (ks. Lindeberg 2007). Lisiksi tilitarkastus voi saada
lisdtarkastuskriteereji talousarvioista, strategisista suunnitelmista ja niin edel-
leen (esim. L 365/1995; L 410/2015). Laillisuustarkastuksessa tarkastaja saa
tarkastuskriteerinsi sellaisilta auktoriteeteiltd, kuten esimerkiksi lainsiadanto
seki johtosdintd, ja vertaa niiti kriteereitd sitten itse toimintaa (ISSAI 100).
Vaikuttavuustarkastuksen kriteerit voivat tulla normatiivisista dokumenteis-
ta kuten esimerkiksi strategisesta suunnitelmasta tai talousarvioista (VIV
2010b). Merkittivini painopiste-crona tilintarkastukseen ja laillisuustarkas-

tukseen on kuitenkin se, ettd standardeissa ja lainsdddanndssi harvemmin
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mairitellddn eksakteja vaikuttavuustavoitteita- tai mittareita (ks. Lindeberg
2007), koska niiden tarkka miiritteleminen vaatisi samanlaista konsensusta
tarkastuskohteista ilmioind kuin tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa
on. Lisiksi vaikuttavuustarkastuskohteiden tarkka miiritteleminen laissa vi-
hentiisi normien joustavuutta. Poliittista vallan vaihtelua mukaileva sykli eli
esimerkiksi talousarviosykli vaikuttaisikin olevan lahtokohtaisesti vaikutta-
vuustavoitteiden- ja mittarien tarkalle maarittdmiselle joustavampi vaihtoehto
kuin lainsiddidntoon ja standardien luomiseen kytkeytyva sykli.

Arens, Elder ja Beasley (2005) toteavat, ettid vaikuttavuustarkastuksessa
kiytetyt tarkastuskriteerit voidaan praktiikassa muodostaa neljilli tapaa: his-
toriallisen suorituskyvyn, verrokkiryhmin suorituskyvyn, suoritustasostan-
dardien tai tarkastajan ja entiteetin johdon vilisen sopimuksen perusteella.
Niissd jokaisessa tavassa ndyttdisi olevan sisddnkirjoitettuna oletuksena se,
ettd vaikuttavuus ilmiona ja vaikuttavuusmittari pystytidn mairittdimaiin,
koska vaikuttavuusilmion kehitysta ei voi esimerkiksi verrata aikapisteessa t2
aikapisteeseen t1, jos tarkasteltavaa ilmi6ta ei ole méiritelty. Demokraattises-
ti toimivassa valtiossa perusteltua olisi, ettd kansalaiset tai heidin edustajansa
madrittelisivit viime kddessi nimi vaikutukset sekd oikeat mittarit, jos mit-
tarien madrittiminen korostaa tai rajaa pois tarkasteltavia vaikutuksia. Ei ni-
mittiin vaikuta tarkoituksenmukaiselta, etti esimerkiksi ei-demokraattisesti
valitut Valtiontalouden tarkastusviraston vaikuttavuustarkastajat itse mérit-
telisivit sen, mita vaikutuksia julkisen sektorin pitdisi yhteiskunnalle tuottaa.
Asianmukaista ei liene sekdin, ettd vaikuttavuustarkastaja ottaisi kantaa sii-
hen, milla mittarilla kyseessa olevia vaikutuksia tulisi kuvata niissi tilanteissa,
joissa mittareiden valinta edellyttaa selkeisti poliittiseksi tulkittavia arvova-
lintoja. Nykyisen kuntalain hengen vastaista tuntuisi olevan my6s esimerkiksi
se, ettd tarkastuslautakunta alkaisi miaritella valtuustoa ja kunnanhallitusta
ohjaavia vaikuttavuustavoitteita- ja mittareita (ks. L 365/1995; L 410/2015)

On turvallista viittdd, ettd tarkastuskriteerien muodostaminen epidon-
nistuu, jos vaikutusten ja vaikuttavuusmittarien madrittiminen muodostuu
ylipddsemittomaiksi poliittiseksi ja/tai ammatilliseksi ongelmaksi. Poliittisten
ja ammatillisten ongelmien takia vaikuttavuuden tarkastajat eivit yksinkertai-

sesti pysty johtamaan tarkastuksessa kiytettyja kriteereitd mistddn ja prakeii-
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kassa vaikutuksien tarkastaminen muodostuu mahdottomaksi. Tamin tyyp-
pinen ongelma syntyy aina, kun julkinen sektori ei pysty maarittelemain niitd
vaikutuksia, joita se haluaa kansalaisilleen tuottaa, eika niitd vaikuttavuusmit-
tareita, joiden avulla vaikuttavuutta tulisi seurata.

Julkisen sektorin vaikuttavuuteen liittyy paljon subjektiivisuutta ja vai-
kuttavuusilmion kasitteellisessd madrittelemisessa ei aina loydeta konsensus-
ta (ks. Kurunmiki & Miller 2011) muun muassa siksi, etti vaikutukset ovat
moniuloitteisia, usein kvalitatiivisia luonteeltaan ja niitd on vaikeata kuvata
yksittdisen kvantitatiivisen mittarin avulla (Carlin & Guthrie 2003). Vaikeu-
det vaikuttavuusilmion kisitteellisessa maarittelemisessa ovat hyvin tiedossa
monissa valtioissa (ks. Carlin & Guthrie 2003). Esimerkiksi Heinrich (2002)
havaitsi, ettd yksi vaikeimmista tehtivistd on vaikuttavuusmittaussysteemin
kisitteellinen méiritteleminen Yhdysvaltojen liittovaltion julkisjohtajien mu-
kaan.

Julkisella sektorilla on harvoin laajaa konsensusta siitd, mikd on toimin-
nan haluttu vaikutus, koska erilaiset sidosryhmit asettavat erityyppisid odo-
tuksia hyvinvointipalveluille (Smith 1996). On verrattain yleistd, ettd poliitti-
set puolueet kilpailevat keskendin erilaisten toimintapolitiikkachdotusten ja
poliittisten ongelmien avulla (vars. Spoon & Kluver 2014). Eridvit toiminta-
politiikat ja poliittiset ongelmat nayttiisivit kytkeytyvit erilaisiin yhteiskun-
nallisiin vaikutuksiin, jolloin puolueilla voi olla hankaluuksia 16ytaa yhteisesti
tarkeitd vaikutuksia. Joskus poliittiset tavoitteet, kuten tyottomyyden vihen-
taminen, kuulostavat saman vaikutuksen tavoittelulta, mutta tarkoittavat eri
asiaa eri puolucille (Lindblom 1959). Tissi kappaleessa esitetyisti tieteellisistd
argumenteista voimmekin paitelld sen, ettd erilaiset poliittiset tavoitteet vai-
keuttavat yhteisten vaikuttavuustavoitteiden nimedmisti ja sitd kautta ilmion
kisitteellistimistd ja mittaamista.

Yhteisien vaikuttavuustavoitteiden nimedminen ei ole vain poliittinen on-
gelma, silld poliitikoilla ja virkamiehelld on usein myos eri nikemys toimin-
nan halutuista vaikutuksista (esim. Smith 1995; Agranoff & Mcguire 2001).
Se, mikd on manageriaalisesta nikokulmasta jirkeva vaikuttavuustavoite, ei
vilttamited ole sitd poliittisesti (ks. Ter Bogt 2004). Vaikuttuvuustavoitteiden

nimedmistd ja kisitteellistimistd hankaloittavat myos toimintaymparistossa
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tapahtuvat muutokset ja titd aspektia on varsin vihin, jos ollenkaan, proble-
matisoitu systemaattisesti aiemmassa kirjallisuudessa. Ajankohdassa t1 ase-
tettu tavoitetaso voi tuntua hetkessi t2 kohtuuttomalta, jos julkisen sektorin
oman toiminnan merkitys vaikutukseen on tunnettujen tai tuntemattomi-
en ulkoisten tekijéiden takia muuttunut olemattomaksi. Kaiken kaikkiaan
edelld mainituista kisitteellistimisen ongelmista voidaan johtaa seuraavan
tyyppinen johtopditds: mittaaminen tai ylipddtadn vaikuttavuusmittareiden
kehittiminen muodostuu mahdottomaksi tehtaviksi jo lihtokohtaisesti, jos
julkisella sekrorilla ei ole yhteistd nakemysta siitd, mitd vaikutuksia tulisi seu-
rata ja mitka ovat tavoitteet vaikutusten osalta.

Myés vaikuttavuusmittarien valinta on arvolatautunutta toimintaa, jossa
vaikuttavuusmittarit saattavat palvella yhtd intressiryhmai enemmin kuin jo-
tain toista intressiryhmii (Smith 1996). Todellisuutta onkin se, etti oikeista
vaikuttavuusmittareista ei useinkaan loydeta konsensusta eri intressiryhmien
vililli (Newcomer 2015). Jos konsensuksen puute aiheuttaa esteen vaikutta-
vuusmittarin luomiselle, on suhteellisen helppoa paitelli, ettd vaikuttavuusin-
formaatiota ei synny, jos mikdan mittari ei kyseistd informaatiota tuota. Lisak-
si tarkastuskriteerien tutkiminen seki tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen
toteaminen ei ole mahdollista vaikuttavuustarkastuksessa ilman vaikuttavuu-
sinformaatiota. On lisaksi hyva tiedostaa, ettd vaikuttavuustavoitteiden suur-
piirteinen ja epitarkka midrittiminen (vrt. esim. tyottémyyden vihentimi-
nen) jittdd mittarien valintaan paljon poliittista latausta.

Erilaisten syytoksienvilttelystrategioiden (engl. blame avoidance strategies)
kiytto poliittishallinnollisessa toimintaympiristossi ei yhtiin helpota vai-
kuttavuustavoitteiden ja vaikuttavuusmittareiden mairittamisti (vre. Hood
2007). Syytoksienvilttelystrategioiden kidyttimisen perimmiinen motiivi on
syytoksien vilttiminen ja niiden strategioiden kiyttiminen on verrattain
yleisti julkisella sektorilla (Hood 2010; Weaver 1986). Syytoksienvilctelystra-
tegioiden kiyttd on suosittua (Hood 2010), koska esimerkiksi poliitikot voivat
kokea suuria imagotappiota ja sitd kautta vaalihivioitd, jos he joutuvat synti-
pukiksi huonoista tuloksista (Jones & McDermott 2004). Huonot tulokset
voivat myos vihentdd viraston saamaa rahoitusta ja sitd kautta palveluksessa
olevaa henkil6stod (Van de Walle & Van Dooren 2010). Julkisjohtajien huole-
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na on se, ettd poliitikot, intressiryhmait sekd media kayttavit vaikuttavuusin-
formaatiota hyokitikseen julkisjohtajia vastaan (Wholey & Hatry 1992). Seki
julkisjohtajien etti poliitikkojen kokema huoli on perusteltua (Hood 2007),
silla politiikassa on hyvin yleistd, ettd negatiivinen informaatio synnyttdi
enemmin toimintaa ja vaikutuksia kuin positiivinen informaatio (mm. Rozin
& Royzman 2001). Myds media saattaa kirsid negatiivisuusharhasta, jolloin
helpommin raportoidaan huonoista tuloksista kuin hyvistd (Virtanen & Vak-
kuri 2016).

Mittausmenetelmien vakiintuneisuus

Toiminnan vaikutusten syntyminen tai syntymittd jiaminen on usein han-
kalampi todentaa ja mitata kuin toiminnan tapahtuminen tai tapahtumatta
jiaminen. Toiminta on joko tapahtunut tai jidnyt tapahtumatta. T4lloin tar-
kastus toteaa toiminnan tai toiminnan puutteen olevan joko asianmukaista
tai asiatonta vertaamalla toimintaa ja toiminnan puutetta tarkastuskriteerien
edellyttimiin toimintaan. Toki toiminnan asianmukaisuuden tarkastamista
saattaa haitata se, etti toimintaa ei ole dokumentoitu mitenkiin, mutta tissi-
kin tapauksessa tarkastaja voi huomauttaa tilivelvollista siitd, ettd dokumen-
tointitoimintaa ei ole suoritettu. Télloin toiminnan dokumentointi pitdisi
tulla kuntoon silla, etti tarkastaja ohjeistaa tilivelvollista mittaamaan ja doku-
mentoimaan toimintansa hyviksi havaituilla metodeilla.

Toiminnassa havaituille puutteille, kuten esimerkiksi dokumentaation
puuttumiselle, 16ytyy aina vastuuhenkilo, koska tilintarkastus ja laillisuus-
tarkastus tarkastavat lihtokohtaisesti toimintaa, joka on jonkin toimijan vas-
tuulla (esim. VTV 2010a; L 365/1995, 73 §; L 410/2015, 123 §). Tilintarkastus
ja laillisuustarkastus eivit voi siis kohdistua ilmioon, johon ei liity jonkun
toimijan konkreettista vastuuta jostakin toiminta-alueesta tai vastuuta teh-
di jotakin. Toiminnasta vastuussa oleva voi olla kollektiivi tai yksilo ja titd
vastuutahoa nimitetdin yleisesti tilivelvolliseksi (ks. Mulgan 2003). Tissi tut-
kimuksessa tilivelvollisuuden kisite mairittyy kolmen ominaisuuden kautta
(ks. Schedler 1999). Ensinnikin, A on tilivelvollinen B:lle silloin, kun A on

velvoitettu informoimaan B:td omista menneisti ja tulevista pdatoksistadn ja
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toimistaan. Toiseksi, tilivelvollisuuteen kuuluu myés se, ettd A:n tulee kyeta
perustelemaan oikeutuksensa tehda kyseiset paitokset ja toimet. Kolmannek-
si, A:ta voidaan joko palkita tai rangaista riippuen siitd, onko hin toiminut
oikeutetusti tai epioikeutetusti. (Schedler 1999.) Tilintarkastus ja laillisuus-
tarkastus pyrkivit siis kaikki varmentamaan seki tilivelvollisen tuottamaa
informaatiota etti tilivelvollisen toimintaa ja sen oikeutusta. Vaikuttavuustar-
kastuksessa tarkastetaan tilivelvollisen tuottamaa vaikuttavuusinformaatiota,
hinen toimintansa vaikutuksia ja mahdollisesti myos vaikutuksia aiheutta-
neen toiminnan oikeutusta. Kaikissa niissi kolmessa tarkastusmuodossa voi
kuitenkin toisinaan olla vaikeata hahmottaa siti, kuka tai ketki ovat tilivel-
vollisia (tistd ongelmasta jatketaan myShemmin lisdd).

Tilintarkastus- ja laillisuustarkastusevidenssida voi hankkia seitsemilld
erilaisella hyvin vakiintuneella tavalla: yksityiskohtaisilla tarkastuksilla, ha-
vainnoilla, ulkopuolisilla vahvistuksilla, uudelleen laskennalla, uudelleen suo-
rittamisella, analyyttisilld toimenpiteilld ja tiedusteluilla (Halonen & Steiner
2009; Ricchiute 2005, 206—-207). Dataa voidaan keriti muun muassa tilasto-
tieteellisen otannan avulla tai ei-tilastotieteelliselld otannalla ja ndmi molem-
mat metodit ovat yhti hyviksyttivii (Arens ym. 2005, 439). Tilintarkastuse-
videnssid hankitaan tarkastuskohteen tilinpaatoksessi esitetyistd tiedoista ja
niiden esittdmistavasta, tilikaudella tapahtuneista liiketapahtumista ja muista
tapahtumista sek tilinpaatoksen tilien saldoista, jotta voidaan todeta tilin-
paitoksen oikeellisuus (Tomperi 2009, 85-86). Tilintarkastuksessa kiytetyt
tiedonkeruumenetelmit nojaavat hyvin siianneltyihin tapoihin keriti tietoja
(Lindeberg 2007, 342). Laillisuustarkastuksessa on tilintarkastuksen metodit
kaytossa. Tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa siis kdytetaan laajaa
hyviksyntda nauttivia mittausmenetelmii, joiden avulla pystytdin suhteel-
lisen hyvin varmistamaan tilivelvollisen toiminta ja sen oikeutus verrattuna
vaikuttavuustarkastukseen.

Tarkastusevidenssin hankkiminen vaikutuksista on usein hankalampaan
kuin tilintarkastuksen kohteena olevien toimintojen tarkastaminen johtuen
mittausteknisisti haasteista. Mittaustekniset haasteet viittaavat tissi kon-
tekstissa yhtdiltd mittausteknologioiden sekd nykyisen mittausosaamisen

puutteisiin ja toisaalta vaikuttavuusmittaamisen korkeisiin kustannuksiin.
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Mittaushaasteita esiintyy siitikin huolimatta, ettd toiminnan vaikutuksien
tarkastamisessa alkuasetelma ndyttdd hyvin samanlaiselta kuin toiminnan
tarkastamisessa: vaikutuksia on joko syntynyt tai jadnyt syntymatti ja ne ovat
joko asianmukaisia tai asiattomia tarkastuskriteerien mukaan. Vaikutuksien
mittaamisen haasteet voivat kuitenkin aiheuttaa sen, ettd tarkastaja ei pysty
toteamaan syntyneitd ja syntymattd jaineitd vaikutuksia kohtuullisella tai
edes riittivilli (kohtalaisella) varmuudella. Vakavat vaikuttavuusmittaamisen
ongelmat kykenevit my6s aiheuttamaan sen, etti tarkastaja ei pysty ohjeista-
maan tilivelvollista mittaamisessa siind maarin, ettd julkinen sektori pystyisi
tuottamaan ja dokumentoimaan mittaustuloksia.

Yleiset mittaamisteoreettiset haasteet vaikeuttavat toiminnan vaikutuk-
sien mittaamista, mikd viistimictd heijastuu my6s tilivelvollisen aikaan-
saamien vaikutuksien tarkastamiseen. Aiempi kirjallisuus on tunnistanut
mittausteoreettisiksi haasteiksi validiteetin- ja reliabiliteetin (Hand 2004),
kompleksisuuden (Humpreys 2014; Smith 1995s), vertailtavuuden (Andrew &
Hildebrand 1976; Harris 1995; Cardy & Leonard 2011), vastauskadon (Miller
& Smith 1983), vinoutuneen otoksen (Lee 2005) ja rajoitetun rationaalisuuden
(ks. Meklin & Vakkuri 2006). Rajoitettu rationaalisuus tissi artikkelissa on
ymmirretty niin, ettd ihminen ei ole kaikkitietavé ja niin ollen hin ei aina
kykene ratkaisemaan muita edelld mainittuja mittausteoreettisia haasteita,
jotka voivat vaikeuttaa tuntuvasti tilivelvollisen toiminnan vaikutusten to-
dentamista.

Yleiselld tasolla validiteetti ja reliabiliteettiongelmaa voidaan lihestya
kahdesta tulokulmasta (ks. Hand 2004, 129). Ensinnikin voimme tarkastel-
la sitd, onko mittausmenetelmai validi (eli piteva) ja reliaabeli (eli luotettava).
Vaikuttavuusmittaamisen vaikeutta pohtiva artikkelin osio pohtii juuri tati.
Toiseksi, voimme miettid sitd, ovatko tuloksista johdetut paatelmit valideja ja
reliaabeleja. T4ll6in mietimme tulkinnan oikeellisuutta, jota pohdimme lisad
myohemmin timin artikkelin siind osiossa, joka pohtii vaikuttavuusinfor-

maation tulkintaan liittyvid ongelmia.
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Kompleksisuus ja kausaliteetit

Tilivelvollisuus vaikuttavuudesta voi kaatua vaikutuksien mittaamisen mah-
dottomuuteen. Toiminnan vaikutukset voivat olla ilmiéind hyvin monita-
hoisia, jolloin monimutkaisuus voi yksinkertaisesti estdd niiden validin ja
reliaabelin mittaamisen (Smith 1996). Aiempi tutkimuskirjallisuus tuntee ta-
pauksia, joissa seka julkisen ettd yksityisen sektorin toiminnassa i ole pystyt-
ty monimutkaisia vaikutuksia mittaamaan (Van der Valk & Iwaarden 2011;
Newcomer 2015). Esimerkiksi ihmisten hyvinvointia on hyvin vaikea mitata
kokonaisvaltaisesti (Conceicio & Bandura 2008), silld se pitaa sisilliin kaik-
ki ihmiselimiin liictyvit aspektit (McGillivray 2007). Ihmiselimain liictyy
laajoja kokonaisuuksia kuten ihmisoikeudet sekd ympiristotekijit (ks. esim.
Summer 2006) ja niiden reliaabeli sekd validi mittaaminen on haastavaa.
Kyvyttomyys mitata vaikutuksia estdd seki tilivelvollisen raportoinnin etta
vaikuttavuustarkastuksen toteuttamisen. Tilloin vaikuttavuustarkastuksessa
voitaisiin ainoastaan todeta, ettd toiminnan vaikutuksia ei pystytty todenta-
maan cikd ndin ollen tarkastamaan.

Vaikka vaikutukset saataisiinkin eksaktisti mitattua, voi tilivelvollisen
toiminnan oikeutuksen todentaminen kaatua kausaliteettien reliaabeliin ja
validiin tunnistamiseen sckd mittaamiseen. Kausaaliyhteyksien todentami-
nen julkisen sektorin toiminnan ja syntyneiden vaikutuksien vililld on usein
problemaattista (Midwinter 2009; Hatry 2002). Problemaattisuus johtuu sii-
td, ettd vaikutuksia selittdvistd julkisen sektorin ulkopuolisista tekijoistd on
usein hankala saada informaatiota (Miller & Fox 2007) ja nimi tekijit voivat
selittdd syntyneitd vaikutuksia paljon paremmin kuin mikian mitattu julki-
sen sektorin toiminta (Anthony & Young 1988). Lisivaikeutta kausaliteet-
tien mittaamiseen tuo myds se, ettd useat julkisen sektorin toimintaohjelmat
linkittyvit toisiin toimintaohjelmiin ja lukuisiin toimintaohjelmien alaisiin
alaohjelmiin (Diamond 2005) seki erilaisiin toimintapoliitikoihin ja virastoi-
hin (Newcomer 2015). Usein myds julkisen scktorin tuottamien palveluiden
vaikutukset myds syntyvit yhteistyossi asiakkaiden kanssa (Talbot 2010) ja
asiakkaiden toimintaa on huomattavasti hankalampi mitata kuin julkisen sek-

torin omaa toimintaa.



Vaikuttavuusmittaussysteemin pitdisi pystya todellisuudessa erottelemaan
validisti ja reliaabelisti eri toimintaohjelmien, toimijoiden ja julkisen sektorin
ulkopuolisten tekijéiden kontribuutioarvo mitatuille vaikutuksille. Jos vaikut-
tavuusmittaristo ei pysty titd erottelua tekemain, on tilivelvollisuuden toden-
tajilla kisissiin niin sanottu attribuutio-ongelma (Bovaird 2014). Attribuu-
tio-ongelmassa on kyse siiti, etté tarkastaja ei kykene arvioimaan tilivelvollisen
toiminnan merkitysti vaikutuksille (ks. Mayne 2007). Attribuutio-ongelman
ytimessi on tietdimattomyys siitd, kenen tai keiden toimijoiden toiminta on
saanut aikaan havaitun vaikutuksen (Talbot 2010, 48). Tismillisten kausa-
liteettisuhteiden tunnistamattomuus johtaa reaalimaailmassa aina jonkinas-
teiseen attribuutio-ongelmaan (Bovaird 2014). Vaikuttavuustarkastuksessa
tehdyt johtopditokset ja niiden oikeudenmukaisuus ovat kyseenalaisia silloin,
kun attribuutio-ongelma on lisni tilivelvollisen toiminnan vaikutusten to-
dentamisessa. Seki laillisuustarkastuksessa etti tilintarkastuksessa attribuu-
tio-ongelma kytkeytyy lihinni valvontavastuun asianmukaisen suorittamisen
todentamiseen, jolloin pohditaan sitd, miké vastuu valvontavastuussa oleval-
la taholla on inhimillisen virheen, laiminlyénnin tai petoksen syntymiseen.
Muuten kausaaliyhteyksien todentaminen toiminnan ja siitd vastuussa olevan
tilivelvollisen vililld on suhteellisen ongelmatonta niissi tarkastusmuodoissa.

Ongelmat kausaliteetin tunnistamisessa heijastuvat my6s vertailtavuu-
teen ja sitd kautta toiminnan vaikuttavuuden reliaabeliin ja validiin arvioimi-
seen. Yleisesti ottaen vaikuttavuustuloksia voi vertailla julkisen organisaation
omaan historiaan, asetettuun tavoitetasoon, tai verrokkiryhmin kehitykseen
nihden (Kates, Marconi & Mannle 2001). Mittaamatta jiineet julkisen sekto-
rin ulkopuoliset muuttujat voivat kuitenkin rapauttaa vertailun, jos kyseisten
muuttujien kontribuutioarvo havainnoituihin vaikutuksiin vaihtelee merkit-
tivisti ajassa tai vertailtavien yksikkojen vililla (ks. Scutchfield & Keck 2003,
209). Vertailuasetelman perusteella annetut sanktiot tai palkkiot voivat olla
epioikeudenmukaisia silloin, kun vertailuasetelma on pahasti vairistynyt ul-
koisten muuttujien takia. Tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa toi-
mintaympariston muutokset harvoin estavit tilivelvollista toimimasta lakien
ja siadosten mukaisesti, joten toiminnan vertailtavuus tarkastuskriteereihin

on hyvin varmistettu.

NAKOKULMIA TILINTARKASTUKSEEN JA ARVIOINTIIN 211



Vaikuttavuusilmién emergentti perusluonne (Funnell & Rodgers 2011)
asettaa omat haasteensa tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen todentamisel-
le. Vaikutuksien kompleksinen ja emergentti luonne aiheuttaa usein sen, ettd
vaikutuksien syntymekanismia ei tarkalleen ottaen tunneta ja osata ennustaa.
Verrattaessa esimerkiksi tilintarkastukseen, jonka tirkeimpii tehtivia oli pe-
tosten tai inhimillisten virheiden aiheuttamien merkittivien virheiden havait-
seminen (Issai 200), on vaikutusten mittaaminen huomattavasti vaikeampaa.
Tamai johtuu siitd, ettd staattisimpina ilmiona seka petos ettd inhimillinen vir-
he ovat paremmin tunnettuja ja ymmarrettyja kuin vaikuttavuus. Summaten
voisi todeta, ettd meilld on olemassa vakiintunut mairitelma sille, miti petos,
inhimillinen virhe ja lain rikkominen ovat ja tiedimme myos miten ne synty-
vit, mutta emme valitettavan usein tieda sitd, miten vaikutus pitdisi maaritelld,

ja kuinka vaikutukset oikein lopulta syntyvit.

Vastauskato ja otosvinoumat

Vaikutukset voivat olla perusluonteeltaan kvalitatiivisia (Carlin & Guthrie
2003) ja kvalitatiivista dataa usein keritiin kyselytutkimusten avulla. Vas-
tauskato on yksi tyypillisimmistd ongelmista, joka vaarantaa kyselytutki-
musten validiteetin ja reliabiliteetin (Bethlehem, Cobben & Schouten 2011).
Bethlehem ym. (2011) mukaan on olemassa kahden tyyppisti vastauskatoa:

1. vastaajakato on kyseessi silloin, kun kyselytutkimukseen valittu henki-

16 ei vastaa ollenkaan kyselyyn ja
2. asiakohtainen kato kuvaa sellaista tilannetta, jossa vastaaja on joihin-

kin kysymyksiin vastannut ja joihinkin jattinyt vastaamatta.

Tilivelvollisen toiminnan vaikutusten todentaminen saattaa olla hyvin han-
kalaa, jos vastauskato heikentdd mittaustuloksen validiteettia ja reliabiliteet-
tia. Vastauskadon ollessa tarpecksi suuri, voivat saadut kyselytulokset olla
tdysin sattumaa. Tdssd tapauksessa tilivelvollisen toiminnan vaikutuksista
ei voida sanoa oikeastaan mitain, koska reliaabeli ja validi todistusaineisto
kannanotolle puuttuu. Vastauskadon ongelma on todellinen, kun vaikutta-
vuusinformaation onnistunut kerdiminen riippuu julkisen sektorin ulkopuo-

listen sidosryhmien vastausinnokkuudesta. Kyselytutkimusten otoksen edus-
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tavuuden vaarantaa myos se, ettd julkinen sektori tai vaikuttavuustarkastaja
ei osaa identifioida oikeita ihmisi, joilta palvelujen vaikutuksia pitiisi pystya
tiedustelemaan. Talloin esimerkiksi kyselytutkimuksen otos on vinoutunut
niin pahasti, ettd kyselyn tulokset eivit heijastele validisti ja reliaabelisti rele-
vantin kohdepopulaation nikemyksii palvelujen vaikutuksista (ks. Lee 2001).
Tihin niin sanottuun identifikaatio-ongelmaa térmitdin usein julkisen sek-
torin vaikuttavuusmittaamisessa (Smith 1996) ja sen aiheuttamat epiluotetta-
vat tulokset vaarantavat tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen todentamisen
vaikuttavuustarkastamisessa.

Tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa ei kiytetd laajoja kysely-
tutkimuksia. Kun tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa kaytetdin
otantaa, tarkastellaan aina fyysisid asioita kuten pankkitilille panoja, myyn-
tilaskuja, velkojien balansseja tai rahayksikéiti (ISA s30). Fyysisid yksikoitd
tarkasteltaessa identifikaatio-ongelmaa ei esiinny, silld tarkasteltava populaa-
tio on hyvin tarkastajan tiedossa. Myos erilaiset otosvinoumat on helpompi

arvioida, kun identifikaatio-ongelma ei aiheuta pianvaivaa.

Mittaamisen kustannukset ja nykyiset informaatiojiirjcstelmiit

Tilivelvollisuuden reliaabeli ja validi todentaminen aikaansaatujen vaikutuk-
sien osalta voi kaatua mittaamisen aiheuttamiin kustannuksiin. Vaikutuksien
mittaamisen seki arvioinnin kustannukset voivat olla hyvin korkeat (Kris-
tensen ym. 2002; Lowe 2013). Kaikkien relevanttien muuttujien mittaaminen
pitkalld aikavililla vaatii useasti taismallisid kvalitatiivisia sekd kvantitatiivisia
mittausmenetelmii (Schalock 2001), jolloin kustannukset yleensi nousevat
tuntuvasti (Lowe 2013). Korkeat kustannukset vaikuttavuustarkastukses-
sa voivat tarkoittaa siti, ettd tarkastus tuottaa enemmain kustannuksia kuin
hy6tyja yhteiskunnalle, jolloin koko toiminnan suorittamisen mielekkyys voi-
daan asettaa kyseenalaiseksi (ks. Needles & Powers 2007). Kokonaisvaltaisessa
tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa voidaan olettaa olevan alhaisem-
mat kustannukset jo lihtokohtaisesti kuin kokonaisvaltaisessa vaikuttavuus-

tarkastuksessa, koska mitattavia muuttujia on paljon vihemmin. Toiminnan
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yksikertaisuus verrattuna vaikutuksien monimutkaisuuteen on kustannuksia
keventivi tekijd tdssd ajattelussa.

Jos laajamittaiset menetelmit vaikutuksien seuraamiseksi valitaan, voivat
julkisen sektorin tyontekijit joutua omistamaan enemmain aikaansa rapor-
toinnille. Tilloin heille jd4 itseasiassa vihemman aikaa hyvinvointituottei-
den- ja palveluiden tekemiselle (ks. Keevers, Treleaven, Sykes & Darcy 2012).
Tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen todentamiseen johtava raportointi
sckd muu selvitystyd toiminnan perusteluista saattavat siis laskea tilivelvol-
lisen tuottamien palvelujen mairaa ja laatua. Kun niin tapahtuu, puhutaan
niin sanotusta tilivelvollisuusparadoksista (Dubnick 2005), joka pitdisi myos
vaikuttavuustarkastuksessa osata ottaa huomioon. Yhteni tilivelvollisen
vaikuttavuustarkastamisen mahdollistamisen haasteena onkin siis tilivel-
vollisuusparadoksin tunnistaminen ja vilttiminen. Tilintarkastuksessa ja
laillisuustarkastuksessa paradoksi uhka ei ole niin suuri kuin vaikuttavuus-
mittaamisessa, koska toiminta on usein ilmioéni paljon yksinkertaisempi kuin
toiminnan seurauksena syntyneet vaikutukset.

Laajamittaisen ja kalliin vaikuttavuusmittausjirjestelmin sijaan voidaan
myos valita vain joitakin mittareita seuraamaan syntyneiti vaikutuksia, jotta
mittaamisen kustannukset eivit kohoaisi liiaksi (Lowe 2013). Mittarien ra-
joittamisen mukana tulee kuitenkin seuraavan tapainen ongelma: jokainen
rajaus voi merkittavisti vaikuttaa tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen ar-
vioimiseen. Sama toiminta voi ndyttaa seka oikeutetulta ettd epaoikeutetulta
yhti aikaa riippuen siitd, milld vaikuttavuusmittarilla asiaa tarkastellaan (ks.
Swanson 2012). Vaikuttavuusmittari valinta voi siis ratkaista sen, niyttiiko
tilivelvollisen toiminta oikeutetulta vai epdoikeutetulta. Ongelmaksi voi siis
muodostua mittarin valinnan tekeminen tai mittarin legitimiteettivaje eri
toimijoiden tekemissi tulkinnoissa, jolloin vaikuttavuustarkastuksen luo-
tettavuus voidaan asettaa kyseenalaiseksi. Se seikka, ettd tulkintaan vaikut-
tavuusmittarien tuottaman informaation tirkeydesti vaikuttaa aina se, kuka
toimija asiaa tarkastelee ja missi asiayhteydessi (ks. Kunda 1990; Van Maanen
& Schein 1979), ei yhtddn helpota olennaisien vaikuttavuusmittarien valitse-

mista ja epdolennaisien mittarien poissulkemista.
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Nykyiset entiteettiperustaiset ja oikeussubjektipohjaiset informaatiosys-
teemit perustuvat perinteisiin linjaorganisaatioihin ja niiden informaatiosys-
teemien kehittiminen tapahtuu entiteettien sisiisini projekteina (esim. Ryan
& Walsh 2004). Entiteettiperusteisia informaatiosysteemeji voidaan perustel-
la silld, ettd suoritteet tuotetaan ja miarirahat kidytetdin juuri ndissi entitee-
teissd (ks. Mayne 2007). Entiteettipohjaiset informaatiosysteemit palvelevat
hyvin tilintarkastusta seka laillisuustarkastusta, koska molemmat tarkastus-
muodot tarkastavat toimintaa, joka on rajattavissa aina yksittdisen entiteetin
vastuulle (ks. lisii tietoa tarkastuskohteista L 1141/2015).

Vaikuttavuustarkastuskin voi pohjautua entiteetteihin silloin, kun vai-
kutuksen syntyminen on yksittdisen entiteetin toiminnan tulosta. Usein
vaikutukset kuitenkin syntyvit usean entiteetin ponnistelujen tuloksena ja
esimerkiksi poikkisektorillisen yhteistyon kautta, jolloin vaikutuksen tuot-
tamiseen on osallistunut useita entiteettejd eri hyvinvointipalvelusekroreilta.
Poikkisektorillisten vaikutusten seuraaminen vaatisi kuitenkin informaatio-
systeemin, joka seuraisi ja raportoisi vaikuttavuus- ja kustannusinformaatioita
yli entiteettirajojen (Hodges 2012). Poikkisektorillista ja yli entiteettirajojen
operoivaa vaikuttavuustarkastusta rajoittaa siis merkittavisti nykyiset enti-
teettiperustaiset informaatiosysteemit. Lisiksi entiteettiperustainen infor-
maatiojarjestelma pystyy usein vain rajallisesti seuraamaan julkisen sektorin
ulkopuolisia tekijoitd kuten esimerkiksi yksityisen sektorin palvelutuottajien

toimintoja seki vaikutuksia.

Vaikuttavuusinformaation tulkinta todentamisen haasteena

Vaikuttavuusinformaation todentamisen haasteet ovat jaoteltu tassi tekstissa
kolmeen kategoriaan: epitdydellisen informaation tulkintaan liittyviin haas-
teisiin, informaatiotulvaan seki vaikuttavuusinformaation selektiivisen vali-

koinnin aiheuttamiin komplikaatioihin.

Epitiydellisen mittausinformaation tulkinta

Kiytinndssi vaikutuksien tulkitseminen on usein haastavaa (Smith 1996).

Haastavuus johtuu monimutkaisista kausaalisuhteista, vastauskadon ja otos-
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vinoumien arvioimisesta, vaikutusviiveestd ja mahdollisen tilivelvollisuuspa-
radoksin arvioimisesta. Monimutkaiset kausaalisuhteet viittaavat tissi siihen,
ettd on vaikea hahmottaa tasmillisesti sitd, kuinka julkisen sektorin tuotokset
ja julkisen sektorin ulkopuoliset tekijit ovat vaikuttaneet havaittuun vaiku-
tukseen (ks. esim. Mascarenhas 1996). On usein episelvii, miki on eri oh-
jelmien, toimintapolitiikkojen ja virastojen merkitys sekd kytkos havaittuihin
vaikutuksiin (Newcomer 2015). Timi episelvi kytkos julkisen sektorin toi-
minnan ja sen vaikutusten vililld synnyttiisi jossain maarin spekulatiivisen
asetelman tilivelvollisuuden toiminnan oikeutuksen todentamiseen ja timi
vaistamattd vaikuttaisi kisitykseen tarkastuksen oikeudenmukaisuudesta.
Tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa kausaliteettiongelmat vaivaavat
oikeastaan vain valvontavastuun selvittimiseen liittyvia tilanteita.

Edelld kuvatut mittaamisen ongelmat tekevit vaikuttavuustuloksien tul-
kinnan ongelmalliseksi, joka viistimitta heijastaa my6s aina jollain tasolla
toiminnan oikeutuksen todentamisen laatuun. Jos esimerkiksi vaikuttavuus-
mittari tai vaikuttavuuden mittaaja ei ole arvioinut syysti tai toisesta vastaus-
kadon merkitystd mittaustiedon reliabiliteetille ja validiteetille, voidaan tilivel-
vollisuuden osalta tehdi virheellisid johtopditoksia. Ongelma voi olla my6s se,
ettd tilivelvollisuuden todentajat, kuten tilintarkastaja tai kunnan valtuusto,
eivit osaa tulkita mittausinformaatioon liittyvin vastauskadon merkitysta tai
mittausinformaatio ja vaikuttavuuden mittaajat eivit vilita tilivelvollisuuden
todentajille riittavisti tietoa vastauskadosta tai sen merkityksestd. Kaytainnon
ongelmaksi voi hyvin muodostua se, ettd ilman oikeutusta toiminut viran-
haltija voi sddstya sanktioilta ja vastaavasti oikeutetusti toiminut viranhaltija
voi joutua aiheettomien sanktioiden kohteeksi, jos tilivelvollisen toiminnan
oikeutuksen todentaminen perustuu vastauskadon turmelemaan tietoon.
Aiheettomat sanktiot ja palkkiot luovat epaoikeudenmukaisuutta tilivelvol-
lisien aktuaaliseen toimintaympdristoon. Lisiksi lapinakyvyys kansalaisten
suuntaan heikkenee toiminnan tuloksista, jos vastauskadon ja otosvinouman
merkitystd ei tiedoteta. Kansalaiset voivat siis tehdd ddnestyspaatoksia vairin
perustein ja sitd kautta muun muassa poliittinen tilivelvollisuus toimintame-
kanismina voi vdiristya reaalimaailmassa. Tilintarkastuksessa ja laillisuustar-

kastuksessa ei vastauskadon ongelmaa esiinny juurikaan, jolloin myos niiden
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tarkastusmuotojen raporttien tulkitseminen ei muodostu samalla tapaa on-
gelmaksi.

Vaikutusviiveelld viitataan siihen aikaviliin, joka on varsinaisen toimin-
nan ja siitd syntyvan vaikutuksen vililld. Seurausten tarkastamista vaikeuttaa
seurauksien syntymisajankohdan mairittiminen ja tilivelvollisuuden kiin-
nittyminen tilikauteen. Tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen tarkastelu voi
vadristyd jo pelkistadn sen perusteella, missi ajankohdassa vaikutukset paite-
tdin ottaa tarkastelun alle. Teoreettisesti tarkasteltuna vaikutukset jaoteltiin
kolmeen eri kategoriaan aiemmin tdssd artikkelissa: vilittdmiin vaikutuksiin,
keskipitkin aikavilin vaikutuksiin ja lopullisiin vaikutuksiin (Vedung 1997).
Vedungin (1997) teoreettinen kategorisointi demonstroi ennen kaikkea siti,
ettd vaikutukset voivat syntya eri ajankohdissa. Yksi vaikutusten todentami-
sen haasteista onkin se, missd ajankohdassa tulkinta vaikutusten saavuttami-
sesta tulisi tehdd. Oikean ajankohdan tunnistaminen ei ole helppoa ja viirin
ajankohdan valitseminen voi johtaa vairiin johtopdatoksiin tilivelvollisen
toiminnan vaikutuksista. Liian varhaisen ajankohdan valinta tarjoaa mah-
dollisuuden sille, ettd tilityksen vastaanottajat sanktioivat tai palkitsevat liian
aikaisin tilivelvollista. On esimerkiksi vaikea perustella jalkikiteen sitd, ettd
tilivelvollista sanktioitiin saavuttamatta jddneistd positiivista vaikutuksista
ajankohdassa t1, jos tilivelvollisen toiminnan aikaansaamat positiiviset vai-
kutukset syntyivitkin vasta myéhemmin ajankohdassa t2. My6s toiminnan
palkitseminen saattaa olla ajankohdassa t1 kyseenalaista, jos tilivelvollisen
toiminnan positiiviset vaikutukset kumoutuvat mychemmin ajankohdassa t2
kyseisen toiminnan aiheuttamilla negatiivisilla vaikutuksilla.

Tilivelvollisuuden todentamisen lykkdiminen pitkian ajanjakson paihin
ci ole sekdin tdysin ongelmatonta, silla seka tilivelvollinen etti tilintarkastaja
joutuisivat tulkitsemaan pitkalld aikavililld tapahtunutta vaikutusten kehi-
tyskulkua, joka voi olla hyvin monimutkainen ilmié. Mahdollisen informaa-
tioahkyn lisaksi tilivelvollinen joutuisi todellisuudessa odottamaan koko ti-
mién ajan vastuuvapauden myontimistd, mika voi olla jo itsessain kohtuuton
lihtokohta. Toiminnan ja sen vaikutusten syntymisen vilinen pitka ajanjakso
nostaakin esille seuraavan tapaisen vaikean kysymyksen: kuinka pitkan aikaa

tilivelvollinen on yhtiilti velvollinen raportoimaan toimintansa vaikutuksis-
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ta ja toisaalta vastuussa toimintansa vaikutuksista? Nayttaakin siis siltd, ettd
vaikuttavuustarkastuksessa tarkastusajankohdan mairittiminen kykenee ai-
heuttamaan ilkein ongelman tarkastajalle, tilivelvolliselle ja tarkastuksen ti-
laajalle eli julkiselle sektorille.

Tilikausiajattelu aiheuttaa suurempia haasteita vaikuttavuustarkastuk-
sessa kuin laillisuus- ja tilintarkastuksessa. Seka tilintarkastuksessa ettd lail-
lisuustarkastuksessa tarkastettava toiminta on sijoitettavissa sille tilikaudelle,
jolloin toiminta tapahtui. Tilintarkastusta ja laillisuustarkastusta suoritetta-
essa tiedimme useimmiten sen, milloin toimintaa on tapahtunut ja milloin
ei. Vaikuttavuustarkastukseen usein sisiltyy paljon enemmin epavarmuutta
siitd, milloin toiminnan vaikutus realisoituu. Hankalaksi vaikuttavuustar-
kastuksen tekeekin se, ettd toiminta ja sen vaikutukset voivat syntya aivan eri
tilikausilla ja etukiteen on vaikea ennustaa sitd, milli tilikaudella vaikutukset
tulevat nikyviin. Epavarmuus kykenee syomain vaikuttavuustarkastuksen
tuloksien validiteettia ja reliabiliteettia.

Jo vaikutuksien mittaamisen yhteydessi esiin nostettu tilivelvollisuuspara-
doksi aiheuttaa my6s omat ongelmansa. Tilityksen vastaanottajat, jotka eivit
kykene tulkitsemaan tilivelvollisuusparadoksin merkitysta vaikutusten synty-
miselle, saattavat arvioida viirin tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen. Tul-
kinta tilivelvollisuusparadoksin merkityksestd on erityisen haastavaa silloin,
kun raportoinnin merkitysta hyvinvointipalvelutuotannolle ja sitd kautta syn-
tyneille vaikutuksille ei ole mitattu. Tilivelvollisen sanktioimista tilanteessa,
jossa raportointivelvoitteet ovat aiheuttaneet havaitut negatiiviset vaikutuk-

set, ei voida pitad hyviksyttavina kiytintona.

Informaatiotulva ja vaikuttavuusinformaation selektiivinen valikointi

Informaatiodhkyn on todettu aiheuttavan ongelmia tilintarkastuksessa
(Cornelius 1980; Chewning & Harrell 1990; Chung & Monroe 2001) ja lailli-
suustarkastuksessa (esim. Rudoplh & Welker 1998; Nielsen & Madsen 2009).
Koska toiminnasta syntyneet vaikutukset ovat toimintaa monimutkaisempi

ilmio, kykenee kattava vaikuttavuustarkastusevidenssi tuottamaan haitalli-
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semman informaatiodhkyn kuin tilintarkastus- tai laillisuustarkastusevidens-
si, jolloin my6s tuloksien tulkinta vaikeutuu.

Yleisesti ottaen paitoksentekijan kokeman informaatioahkyn on havaittu
huonontavan piitoksenteon laatua (Hahn, Lawson & Lee 1992). Vaikutta-
vuustarkastukseen liittyva padtoksenteko saattaa vaarantua, jos vaikuttavuus-
tarkastaja kérsii informaatioahkysta. Toisaalta my6s tilityksen laatu voi olla
huono, jos tilivelvollinen on kirsinyt informaatiodhkysta tilitystd antaessaan.
Huonolaatuinen tilitys jo lahtokohtaisesti heikentaa vaikuttavuustarkastajan
mahdollisuuksia arvioida validisti, reliaabelisti ja oikeudenmukaisesti tilivel-
vollisen toiminnan oikeutusta. Informaatioahkyn merkitys korostuu, mita
moniulotteisimpia vaikutuksia tarkastelemme tilivelvollisuuden todentami-
sen yhteydessi. Nykyisen kaltaisessa globaalissa ja monimutkaisessa maailmas-
sa on vaikeata ennaltachkiistd informaatioahkyn syntyminen vaikuttavuus-
tarkastuksessa ilman, ettid samalla ei aiheuttaisi informaation valikoinnista
aiheutuvia ongelmia.

Paatoksenteossa informaatiodhkyltd voi toki viletyd valikoimalla suuresta
tictomassasta vain osan, jota sitten kiytetddn paitoksenteon tukena (Simon
1979). Koska vaikuttavuustarkastajan tehtaviksi ei voida lukea suotuisien
yhteiskunnallisten vaikutusten méirictamisti, jai vaikutusten valikointi po-
liictisille toimijoille ja todennikoisesti jossain mairin praktiikassa myos vir-
kamichille. Poliittisten toimijoiden tai virkamiesten suorittama informaation
valikointi on kuitenkin jossain mairin kyseenalainen lihtokohta vaikutta-
vuustarkastukselle. Valikointia hankaloittaa se, ettd ihmisilld on taipumus et-
sid ja kdyttaa sellaista tietoa, joka tukee heidin aiempia uskomuksia ja arvojaan
(esim. Taber & Lodge 2006). Jos esimerkiksi poliittisesti motivoitunut tiedon
etsinti toteutuu tilivelvollisuuden todentamisessa, saattavat annetut sanktiot
tai palkkiot perustua aiempien uskomusten ja arvojen pohjalle eivitka niin-
kdin siihen viestiin, jonka vaikuttavuusinformaatio kokonaisuudessa kertoo
tilivelvollisen toimien oikeudenmukaisuudesta. Kun poliittiset toimijat tai
virkamiehet maarittavit tarkastusinformaation mairittelemilld tavoitteen ja
mittarit, voimmeko puhua objektiivisesta vaikuttavuustarkastuksesta kansa-
laisten tai kuntalaisten nikoékulmasta katsottuna? Tosioloissa saattaisikin on-

gelmaksi muodostua se, miten virkakoneisto ja poliitikot kehystiisivit kuvan
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julkisen sektorin vaikuttavuudesta suotuisia mittareita valikoimalla. Tama
vaarantaisi hyvinvoinnin kehittymisen yhteiskunnassa, koska negatiiviset
asiat eivit tulisi kansalaisten tietoisuuteen ja tima saattaisi vaikuttaa adnestys-
kayttaytymiseen epasuotuisalla tavalla.

Tarkastajan on vaikea olla objektiivinen, jos hinelle tuotettu informaatio
on lihtokohtaisesti puolueellista. Toisaalta vaikuttavuustarkastajan on hanka-
la ottaa kantaa mittarin oikeellisuuteen, jos kannanottoon liittyy poliittisia ar-
vovalintoja. Ongelmallista vaikuttavuustarkastamisen nikokulmasta on myos
se, ettd kenen pitiisi tehdd tulkinta kéytettavistd informaatiosta silloin, kun
eri vaikuttavuusmittarit antavat ristiriitaisen ja jopa tdysin pdinvastaisen ku-
van julkisen sektorin vaikuttavuudesta. Jos politiikan aiheuttamat negatiiviset
vaikutukset ovat ennustettavissa jo etukiteen, valitsevatko poliittiset toimijat
sellaisia mittareita, jotka my6s tuovat vaikuttavuustarkastajan tiectoon nimai
vaikutukset? Kun annamme arvioitavan tahon eli luottamushenkiloiden ja/
tai virkamiesten pdittdd vaikuttavuustarkastuksessa kiytetyt vaikuttavuus-
mittarit, saammeko tietoon aiheutuncita negatiivisia vaikutuksia? Tiedon
valikointi voi aiheuttaa my6s ongelmia tilivelvollisen oikeusturvan kannalta
katsottuna, jos kokonaisvaikutuksista vain valikoidaan joitakin vaikutuksia
tarkastelun alle. Miten turvaamme reilun kisittelyn tilivelvollisille naissi to-

sielimin tilanteissa?

Vaikuttavuustarkastuksen merkitys tilivelvollisien
oikeudenmukaiselle koheelulle

Tilivelvolliset voidaan asettaa eriarvoiseen asemaan, jos joillekin tilivelvolli-
sille asetetaan vain suoritteisiin, toiminnan lainmukaisuuteen, toimintapro-
sesseihin ja/tai miarirahojen kiyttamiseen liittyvia tilivelvollisuusvelvoitteita
ja joillekin toisille julkisen sektorin toimijoille méiritetdan tilivelvollisuus
vaikutuksista. Epitasa-arvo johtuu siitd, ettd suoritteiden sekd toimintapro-
sessien tuottamista, toimintojen lainmukaisuuden varmistamista ja madrira-
hojen kiyttéd tilivelvollinen pystyy hallitsemaan paremmin kuin toiminnan
tuloksena syntyneitid vaikutuksia (esim. Irwin 1996). Kyvyttdmyys mitata

joidenkin julkisen sektorin toimialojen vaikutuksia ollenkaan voi kiytin-
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nossi estad tilivelvollisuuden kytkemisen syntyneisiin vaikutuksiin kyseessa
olevilla toimialoilla. Tilivelvollisuuden kytkeminen vaikutuksiin epionnis-
tuu myos silloin, kun vaikuttavuusmittaaminen ei kykene ratkaisemaan edel-
l4 esitettyd attribuutio-ongelmaa. Jos jollakin julkisen sektorin toimialueella
esiintyy attribuutio-ongelmaa tai mittauskyvyttomyyttd, voi koko julkisen
sektorin vaikuttavuustarkastussysteemi rapautua epitasa-arvoisuutensa takia.
Epitasa-arvoa syntyy, jos tillaisissa tilanteissa osalle asetetaan tilivelvollisuus
toiminnasta ja osalle vaikutuksista riippuen siiti, voidaanko toimijoiden vai-
kutuksia mitata. Toisaalta epitasa-arvoa aiheuttava vaikuttavuustarkastussys-
teemi voi my6s helposti jiida kokonaan implementoimatta, jos tiedossa on jo
etukiteen, ettd kyseinen systeemi luo epitasa-arvoa julkisen sektorin tyon-
tekijoiden valille.

Vaikka kaikille julkisen sektorin toimijoille saataisiinkin tilivelvollisuus
vaikutuksista, voi timin tapainen tilivelvollisuussysteemi tuntua epiaoikeu-
denmukaiselta johtuen vaikutuksien hallitsemattomasta luonteesta. Tilin-
tarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa ei synny epitasa-arvoa tai epioi-
keudenmukaisuuden tunnetta eri tilivelvollisien vilille samassa miirin kuin
vaikuttavuustarkastuksessa, koska jokainen tilivelvollinen on niissi tarkastus-
muodoissa vastuussa omasta toiminnastaan, joka on tilivelvollisien hallinnas-

sa huomattavasti paremmin kuin haluttujen vaikutusten synnyttiminen.

Yhteenveto

Elimme maassa, jossa julkiselta sektorilta odotetaan haluttujen vaikutuksien
synnyttamistd ja vaikuttavuusinformaation tuottamista. Vaikuttavuustarkas-
tamisen nykytila ndyttdd kuitenkin tutkimuskirjallisuuden valossa siltd, etta
vaikuttavuustarkastuksia tehdain kansainvilisesti ja kansallisesti katsottuna
hyvin vihin verrattuna tilintarkastuksiin ja laillisuustarkastuksiin. Koska
nykyinen tuloksellisuuskirjallisuus ei ole systemaattisesti tarkastellut vaikut-
tavuustarkastuksen haasteita ja tutkinut ndiden haasteiden ilmenevyytti ti-
lintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa, lihdettiin tissd artikkelissa tut-
kimaan sitd, mitka vaikuttavuustarkastuksien haasteista ilmentyvit Suomen

kontekstissa samanlaisina myos tilintarkastuksissa ja laillisuustarkastuksissa
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ja mitka eivdt. Tutkimuskysymystd lihestyttiin vaikuttavuustarkastamisen
haasteiden kautta. Paikantamalla ensin vaikuttavuustarkastusta vaivaavat
kompastuskivet kansainvilisestd tutkimuskirjallisuudesta ja vertaamalla ndita
kompastuskivii Suomessa suoritettavaan tilintarkastukseen ja laillisuustar-
kastukseen, yritettiin 16yt4a niitd mahdollisia haasteita, jotka erottavat vaikut-
tavuustarkastuksen tilintarkastuksesta ja laillisuustarkastuksesta.

Toteutetun kirjallisuuskatsauksen ja meta-evaluaation avulla loytyi lu-
kuisia mahdollisia haasteita eli toisin sanoen tekijoitd, jotka voivat selittda
vaikuttavuustarkastuksien vihiisen lukuméirin. Nama tekijit ovat kerdtty
kootusti taulukkoon 1. Kuten taulukosta 1. voidaan havaita, on mahdollisia
syita vaikuttavuustarkastusten vihiiselle maaralli monia. Tutkimuksen kes-
keisimmaksi tuloksi nousi nelja isompaa kokonaisuutta, jotka hankaloittavat
vaikuttavuustarkastusta. Nama haasteet liittyvit:

1. tarkastuskriteerien muodostamiseen (ei poliittista konsensusta halu-

tuista vaikutuksista),

2. vaikuttavuusmittaamisen tekniseen toteuttamiseen (attribuutio-, ver-
tailtavuus, kustannusongelma kompleksisuus- ja informaatiojirjestel-
miongelma),

3. vaikuttavuusinformaation tulkintaan (epitiydellinen mittausinfor-
maatio, informaatioahky ja haitallinen vaikuttavuusinformaation va-
likointi) ja

4. vaikuttavuustarkastuksen aiheuttamaan epitasa-arvoon (vaikutuksia
ei voi useinkaan hallita tai mitata samaan tapaan kuin omaa toimin-
taansa, jolloin vaikuttavuustarkastus voi kirsid legitimiteettivajeesta,
koska se voi aiheuttaa pahimmillaan tilivelvollisien epioikeudenmu-
kaista kohtelua).

Koska timi tutkimus oli ensimmaiisii askeleita vaikuttavuustarkastuksen
haasteiden kokonaisvaltaisessa kartoittamisessa ja ymmartimisessa, sisiltyy
taulukossa 1 oleviin syihin luonnollista epavarmuutta. Siksi on syyta korostaa,
ettd timin tutkimuksen merkittavimmat 16ydokset avaavat ennen kaikkea
uusia ovia sekd empiirisille ettd teoreettisille tutkimuksille. Ensinndkin tau-
lukon 1. kokoamat haasteet odottavat empiiristi testaamista ja toimivat ndin

ollen mahdollisina tutkimushypoteeseina tuleville vaikuttavuustarkastusta
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tutkiville tutkimuksille. Toiseksi, tilivelvolliset mahdollisesti epdoikeuden-
mukaiseen asemaan asettava vaikuttavuustarkastus on kisittelemisen arvoi-
nen aihealue varmasti myos tilintekovastuuta tarkastelevassa tiedekentassa.
Toisaalta tilintekovastuukirjallisuuden kannalta olisi varmasti myos relevant-
tia kisitelld vaikuttavuustarkastuksen yhteydessi tapahtuvaa todentamispro-
sessia, jossa tilivelvollinen yhdessa tilityksen vastaanottajan kanssa pohtii toi-
minnan oikeutusta, todentamista sekd hyviksymistd. Nima tilintekovastuuta
koskevat aiheet omaavat seki teoreettisesti ettd empiirisesti relevantteja tutki-
muskohteita.

Kolmanneksi, tissi tutkimuksessa esille nostetut mittaustekniset haasteet
antavat vaikuttavuusmittaamista pohtiville tutkijoille selkeitd tutkimuskoh-
teita.

Vaikuttavuusmittaamisen tutkimusalueella kaivataan timin tutkimuk-
sen mukaan kipedsti uusia teoreettisia malleja ja empiirisia sovelluksia, joiden
avulla voitaisiin mitata vaikuttavuutta kustannustehokkaasti ja mielekkaasti.
Neljanneksi esille nostettu vaikuttavuustarkastuksen ja poliittisen toiminnan
yhtymipinta kaipaisi uutta tutkimusta. T4lloin tulevat teoreettiset tai empiiri-
set tutkimukset voisivat muun muassa pohtia poliitikkojen monia rooleja seki
tehtivid ja niiden merkitystd vaikuttavuustarkastuksen tekemiselle. Toisaalta
mielenkiintoista olisi my6s pohtia sitd, kuinka vaikuttavuustarkastuksen ob-
jektiivisuusvaatimus ja muut hyviin tilintarkastustapaan liittyvit vaatimuk-
set voivat toteutua tdssd hyvin poliittisessa tarkastuskontekstissa, jota leimaa
ennemminkin informaatiotulva kuin sen puute.

Nimi edelld nostetut tutkimuskohteet ovat vain muutamia esimerkkeja
niista kiinnostavista tutkimusaihioista, joita nousee esille timan tutkimuksen
tuloksista. Artikkelin yhteni tarkoituksena on avata se tutkimuksellinen tie,
joka toivon mukaan johtaa parempaan ymmirrykseen julkisen sektorin vai-
kuttavuustarkastuksesta. Tille ymmarrykselle on tilausta, silld vaikuttavuus-
tarkastaminen on kansainvilisten ja kansallisten tutkimusten mukaan hyvin
vahiistd nykyiselldin ja tiedimme vield verrattain vihin siita, miksi asia on
ndin. Nykyinen tietimyksen taso johtuu seki vaikuttavuustarkastuksen ettd
yleisimmin vaikuttavuusilmion tutkimisen haasteista. Tami tutkimus on

pyrkinyt nostamaan tité tietimyksen tasoa tuomalla esiin joukon syitd, jotka
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voivat selittid vaikuttavuustarkastuksien vihiisti lukumaiirii kotimaisessa
kontekstissa. Niitd syitd pitaisikin pystyd jatkossa tutkimaan, jotta voimme
kehittdd vaikuttavuustarkastusta tulevaisuudessa. Aiheen jatkotutkimuksia
kuitenkin tulevat vaivaamaan edelleen samat haasteet kuin ennenkin. Niiti
haasteita ovat muun muassa aiheen poliittinen herkkyys ja vaikutusten mit-
taamisen yleinen vaikeus, josta on usein kiusallisen vaikea puhua. Tutkimista
nimai haasteet eivit saisi kuitenkaan estii, silld vaikuttavuuden tarkastamisel-
la on tirked funktio yhteiskuntamme hyvinvoinnin luomisessa nyt ja tulevai-

suudessa.
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Vastaanottokeskusten tuloksellisuuden monitulkintaisuus

Anniina Autero, Asko Uoti ja Kustaa Kiki

Artikkelissa tarkastellaan vastaanottokeskusten tuloksellisuuden
monitulkintaisuutta eri palveluntuottajien toteuttamisen nékékul-
masta. Artikkeli tutkii ensinndkin sitd, liittyyké eri taloudellisissa
konteksteissa toimivien vastaanottokeskusten tuloksellisuuteen
monitulkintaisuuksia lainséidddnnéllisestd viitekehyksestd tar-
kasteltuna. Toiseksi artikkelissa ollaan kiinnostuneita siitd, miten
kevddn 2016 hallintotieteiden tutkinto-ohjelmaan Tampereen yli-
opistoon hakeutuneet pddsykoevastaajat tulkitsivat ja kuvailivat
eri palveluntuottajien tuottamien palvelujen viilisié eroja pdiéisy-
koevastauksissaan. Aineisto on kerdtty ja analysoitu laadullisin
menetelmin. Pddsykoemateriaalia koskeva aineisto on analysoitu
siséllonanalyysid hyddyntdmidilld. Artikkelin tuloksena havaitaan,
ettd on erittdin vaikeaa sanoa miten yhteiskunnallinen vaikutta-
vuus viimekéddesséd muodostuu ndissd palveluissa, joita luodaan
sekd poliittis-hallinnollisen jéirjestelmdn ettd markkinameka-
nismin yhdistelmdlld. Keskeisimmiksi eroiksi eri taloudellisissa
konteksteissa toimivien palveluntuottajaorganisaatioiden vdilillé
nousivat toiminnan Iéhtékohtaiset ja tavoitteelliset erot, palve-
lujen laatu, organisaatioiden avoimuus ja Idpindkyvyys sekd eri
toimijoiden kyky mukautua ja reagoida muuttuneisiin tilanteisiin.

Johdanto

Artikkelissa tarkastellaan vastaanottokeskusten tuloksellisuuden monitul-
kintaisuutta eri palveluntuottajien toteuttamisen nikokulmasta. Eurooppa
ja Suomi sen mukana ovat olleet turvapaikanhakukriisin kohteena, kun sa-
dat tuhannet ihmiset padosin Lahi-idastd ja Afrikasta saapuivat maanosaan.

Suomeen saapui vuoden 2015 aikana 32 476 turvapaikanhakijaa, kun vuonna

2014 turvapaikanhakijoita oli 3651 (ks. kuvio 1).

Turvapaikanhakijoiden méirissa tapahtunut dkillinen ja yllattavd kasvu

loi tarpeen vastaanottokeskusten pikaiselle perustamiselle turvapaikanha-
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Kuvio 1. Turvapaikkahakemusten mddréd Suomessa vuosina 2011-2016.
(Ldhde: Maahanmuuttovirasto 2016a)

kijoiden hakemusten kisittelyn ajaksi. Vastaanottokeskuksia ja ryhmikoteja
perustettiin valtion, kuntien, Suomen Punaisen Ristin seki yksityisten yritys-
ten ylldpitimina. Kriisinomainen tilanne edellytti nopeaa reagointia ja johti
palveluntuottajakentin laajentumiseen, johon myds yksityiset vastaanotto-
keskukset otettiin mukaan. Vuoden 2016 aikana lihes edellisvuosien tasolle
laskeneet hakijamairit ovat johtaneet jilleen vastaanottoinfrastruktuurin
supistamiseen eli vastaanottokeskusten lakkauttamiseen seki Maahanmuut-
toviraston toimipisteiden sulkemiseen (Maahanmuuttovirasto 2016b).
Vastaanottokeskuksissa palvelut on jirjestetty eri tavoin, mutta riippumat-
ta organisointimuodosta palvelujen pitda kuitenkin olla yhdenvertaisia. Vas-
taanottokeskuksen kustannukset korvaa kiytinnossa valtio. Téssa artikkelis-
sa tarkastellaan hieman tarkemmin palveluja tuottavien yritysten intresseja,
jotka ovat saattaneet kuitenkin olla erilaisia kuin lainsdatdjalld. Lainsdatdjan
intressit ja sadntelyinformaatio ilmenevit lahtokohtaisesti lainsaddinnostd ja
sen seurauksena toteutuvasta normiohjauksesta. Tosin, kuten tassikin artik-
kelissa, lainsddtajin sddntelyinformaation sisalt6d tulkitaan pelkkii konkreet-
tista sadntelyinformaatiota laveammin ennen muuta lainsiiddnnon esitéihin

ja lainopilliseen tulkintatraditioon perustuen. (Laakso 2012, 339-340.)
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Artikkelissa tarkastellaan kysymyksia siitd liittyyko vastaanottokeskusten
palvelujen jirjestimiseen ja tuloksellisuuteen monitulkintaisuuksia peilaten
lainsaadannollisen viitekehyksen nakokulmaa sekd miten Tampereen yliopis-
toon kevdin 2016 hallintotieteiden tutkinto-ohjelman hakeneet pdisykoe-
vastaajat tulkitsivat ja kuvailivat eri palveluntuottajien tuottamien palvelujen
valisia eroja paisykoevastauksissa? Ensimmaiinen kysymys on teoreettisempi
kysymys, jonka tarkoituksena on muodostaa kehysti paasykoevastaajien muo-
dostamille kiytinnonliheisimmille tulkinnoille palvelujen jirjestimisesta
ja tuloksellisuudesta. Pddsykoevastaukset otettiin analysoitavaksi aineistoksi
sen vuoksi, ettd niistd heijastui tuloksellisuuden monitulkintaisuus selkedsti
ja niiden tarkoituksena on kuvailla mahdollisia julkisen palveluntuottamisen
monitulkintaisuuksia toimeksiantotalouden ja ansaintatalouden vilimaas-
toissa. Pddsykoevastaukset muodostavat rajatun otoksen parhaiten vastannei-
den hakijoiden vastauksista. Vastaajille annettiin aikakauslehtiin perustuva
aineistokokonaisuus luettavaksi, jonka avulla heidan piti kuvailla milla tavoin
toimeksiantotalouden ja ansaintatalouden luonteiden vilinen ero nikyi vas-
taanottokeskusten palveluiden jirjestimisessd ja tuottamisessa. Aineistoko-
konaisuus oli padsykoetyéryhmin valikoima otos aikakauslehdistd, joiden
perusteella paisykoevastaajien piti vastata annettuihin kysymyksiin vastaan-
ottokeskusten toiminnasta vuosina 2015—2016.

Paisykoevastausten perusteella tehdyn analyysin tarkoituksena ei ole kat-
tava selittiminen, vaan sen tarkoituksena on kuvata ilmioti siitd, milli tavoin
toimeksiantotalouden ja ansaintatalouden luonteiden vilinen ero nikyy vas-
taanottokeskusten palveluiden jirjestimisessd ja tuottamisessa ja miten tima
mahdollisesti vaikuttaa vastaanottokeskusten tuloksellisuuteen. Samalla ana-
lyysi edustaa yliopistoon pyrkivien vuosina 1977-1997 syntyneiden nuorten
muodostamaa kisitystd vastaanottokeskusten toiminnasta eri taloudellisissa
toimintakonteksteissa.

Paisykoevastausten analyysin perusteella keskeisimmat erot eri organisaa-
tioiden vililla nikyvit toiminnan lihtokohtaisissa ja tavoitteellisissa eroissa,
palvelujen laadussa, organisaatioiden avoimuudessa ja lipinakyvyydessi sekd
kyvyssi mukautua ja reagoida muuttuneisiin tilanteisiin. Ansaintatalouden

piirissd toimivien organisaatioiden katsottiin tuottavan palveluja ensisijaisesti
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liiketaloudellisista lahtokohdista, mika vastaajien keskuudessa katsottiin kiy-
tinnoén palveluntuotannossa johtavan kustannussastoihin henkilostokuluis-
sa. Ansaintatalouden piirissd toimivien organisaatioiden lihtokohtien koettiin
olevan ristiriidassa ja aiheuttaneen eritasoista palveluntuotantoa toimeksian-
totalouden piirissi toimiviin organisaatioihin nihden. Toimeksiantotalouden
luonteeksi kuvailtiin resurssien tdysimaardista kdyttdmistd varsinaiseen pal-
veluntuotantoon, jossa lihtokohtana on tuottaa lainmukaiset palvelut, tassi
tapauksessa Suomen lainsdddinnon seki kansainvalisten perus- ja ihmisoike-
usvelvoitteiden mukaiset turvapaikanhakijoiden vastaanottopalvelut. Niitd
tuloksia voidaan pitdi kiinnostavina julkisen palvelutuotannon murroksen ja
uudistamisen aikana. Toimijoilla on erilaiset intressit ja niiden esiintuominen
sekd oikeudellisen ohjauksen kannalta saantelyllisten ratkaisujen ja kokonais-
tuloksellisuuden keskeisten tekijoiden tunnistaminen ovat tirkeitd mietitties-

s julkisten palvelujen tuottamista tulevaisuudessa.

Artikkelin tavoite, asetelma ja analyysimenetelméit

Julkisen talousjohtamisen nikokulmasta kiinnostavaa on se, miten rajalliset
taloudelliset ja inhimilliset voimavarat kansalaisten muuttuviin tarpeisiin saa-
daan sovitettua yhteen. Kiinnostavaa on myos se, ettd yhteiskunnallisia palve-
luja voidaan ohjata seki poliittisen jarjestelmin avulla ettd markkinamekanis-
min avulla, jolloin liikeyritysten toiminnan taloudellinen logiikka yhdistyy
julkisen palvelutuotannon logiikkaan. (Vakkuri, Oulasvirta & Johanson
2016, 91.) Tdmi puolestaan edellyttid oikeusvaltiossa legitiimia ja toimivaa oi-
keudellista infrastruktuuria eli lainmukaisia ja oikeudellisen ohjauksen kan-
nalta riitcivid sidntelyllisid ratkaisuja (ks. tistd tematiikasta tarkemmin esim.
Uoti 2015, 51—57). Tillaisen oikeudellisen tiedonintressin tarkastelu kuuluu
osaltaan myos artikkelimme alaan.

Palveluja tuottavien yritysten intressit saattavat olla erilaisia kuin lainsaica-
jalla ja tdtd ndkokulmaa onkin mielenkiintoista tarkastella erityisesti vastaan-
ottokeskusten palvelujen jirjestimiseksi, joka jouduttiin tekemidin lyhyessi
ajassa ja yhteiskunnallisessa tilanteessa, jossa turvapaikanhakijat oli nopeasti

sijoitettava vastaanottokeskuksiin ja siitd syystd myos liikeyritysten palveluja
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tarvittiin nopeasti vastaamaan yhteiskunnalliseen tarpeeseen. Vastaanotto-
keskusten pikaista perustamista voidaan pitad myds erddnlaisena testing, jossa
yhteiskunnan joustavuutta ja toimintaa testataan. Onnistuttiinko vastaamaan
yhteiskunnallisiin tarpeisiin ajatellusti?

Kuten edelld on tuotu esille, artikkelissa tarkastellaan vastaanottokeskus-
ten ja Maahanmuuttoviraston toimintaa ja tuloksellisuuden monitulkintai-
suutta peilaten lainsadddnnollisen viitekehyksen nikokulmaa ja toiminnan
kokonaistuloksellisuutta. Toisekseen artikkelissa tarkastellaan vastaanotto-
keskuspalvelujen tuottamista, jolloin artikkelissa kysytddn miten pdisykoe-
vastaajat tulkitsivat ja kuvailivat eri palveluntuottajien palvelujen eroja paisy-
koevastauksissa. (Ks. palvelumuotoilun ja -tuotteistamisen problematiikasta
erityisesti oikeudelliselta kannalta Uoti 2012, 297, 301-302.)

Tulokselliseen yhteiskunnalliseen toimintaan liittyy taloudellisuuden,
tehokkuuden tai tuottavuuden, vaikuttavuuden seki oikeudenmukaisuuden
nikokulmat ns. 4E’n mallin mukaan. Taloudellisuus, tuottavuus ja tehokkuus
kertovat tuotosten ja panosten suhteesta, vaikuttavuutta arvioidaan suhteessa
asetettuihin tavoitteisiin sekd kansalaisten tarpeisiin ja oikeudenmukaisuus
liittyy sosiaalisen oikeudenmukaisuuden toteutumiseen esimerkiksi eri ihmis-
ryhmien tai sukupolvien vililla ja erityisesti palvelujen maksajien ja kdyttdjien
vililld (Bailey 2004, 27-28; Meklin 2009, 36; Autero 2013, 41).

Artikkelin teoreettisena lihtokohtana pidetdin sitd, ettd on monitulkin-
taistasanoa, mistd tuloksellinen toimintajaloppujenlopuksiyhteiskunnallinen
vaikuttavuus oikeastaan muodostuvat niissi palveluissa. Tahin luonnollisesti
kytkeytyy yhteiskunnallisen vaikuttavuuden monitulkintaisuustematiikka
myos julkisen vallan tavoitteen asetannan oikeudellisen problematiikan muo-
dossa (ks. Uoti 2015, 66-68). Palveluiden tuottamiseen erityisesti vastaanot-
tokeskusten toiminnan ymparilla liiteyi keskeisesti palvelutuotannon nopea
kiynnistiminen kriisitilanteessa. Ilman kriisitilannettakin organisaatioiden
tavoitteisiin liittyy epdjohdonmukaisuuksia ja episelvyyksii, joita artikkelissa
kutsutaan monitulkintaisuuksiksi. Tavoitteiden ja keinojen syy-seuraussuhtei-
ta on vaikea ymmirtdd, toiminnan tapahtumia on vaikea ymmairtai ja pdi-
toksentekijit voivat vaihtua nopeastikin tehden paitoksenteosta epivarmaa ja
muuttuvaa (Autero 2013, 45—46; March & Olsen 1976).
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Monitulkintaisuudella tarkoitetaan tassa artikkelissa paitoksenteon ja
valintatilanteiden monitulkintaisuutta ja sitd, miksi vastaanottokeskuk-
sia perustettaessa ei ollutkaan vilttamatta taysin selvad, voisiko eri palvelun
tuottajien kéyttimisestd aiheutua ongelmia, ja jos voisi niin mitd ongelmia,
ja saataisiinko lopulta aikaan haluttuja tuloksia vastaanottokeskusten toimin-
nassa yhteiskunnallisena palveluna (March & Olsen 1976, 26; Autero 2012,
42). Monitulkintaisuus teoreettisena kisitteend nojautuu tissi rajoitetun ra-
tionaalisuuden teoriaan ja talousteoriaan, jossa tarkastellaan eri valintatilan-
teita. Valintatilanteissa ei muodostukaan optimaalisimpia valintoja vaan tyy-
dyttivimpid valintoja (Simon 1957, 261). Artikkelin kannalta kiinnostavaa on
se, nakyyko timi vastaanottokeskusten palveluntuotantokontekstissa? Mo-
nitulkintaisuutta tarkastellaan suunnitelmallisena syklini (kuvio 2 tulosjoh-
tamisen syklimalli), jota Maahanmuuttovirasto toimintaa ja tuloksellisuutta
suunnitellessaan toteuttaa. Siind lihdetdan liikkeelle politiikkatoimintaa eli
yhteiskunnallisia interventioita vaativien toimien tarpeellisuudesta ja niiden
tunnistamisesta. Tama tarkoitti vastaanottokeskusten perustamista nopeassa
aikataulussa vuonna 2015,

Tarpeille asetetaan tavoitteita ja keinoja, joiden avulla toimenpiteiti vaati-
via ongelmia pyritdin ratkaisemaan ja joiden toteutumisen avulla toimenpitei-
den onnistuneisuutta lopuksi tarkastellaan ja arvioidaan. Vastaanottokeskus-
ten kannalta tima tarkoitti sité, ettd uusia vastaanottokeskuksia perustettiin
124 ja alaikiisyksikoitd 6o, jolloin vuoden 2015 lopussa toiminnassa oli 144
vastaanottokeskusta ja 68 alaikiisyksikk6d. Turvapaikanhakijoiden vastaan-
ottotoimintaan tuli lisiksi mukaan useita uusia palveluntuottajia, joilla ei
ollut aikaisempaa kokemusta vastaanottotoiminnasta. My6s SPR laajensi toi-
mintaansa merkittavasti, silld vuoden 2015 lopussa 105 yksikkod oli SPR:n yl-
lapitimii. (Maahanmuuttovirasto 2016d, 1.)

Artikkelissa tarkastellaan kokonaistuloksellisuuden muodostumista ja sii-
hen liittyvid monitulkintaisuuksia tulosjohtamisen syklimallin avulla, mutta
rajallisen sivumairin vuoksi tissi artikkelissa painottuu kuitenkin tavoitease-
tannan tarkastelu.

Tulosjohtamisen syklimallin avulla on tarkoitus hahmottaa tulosjohtami-

sen kulkua ja erityisesti sitd, millaisia tulostavoitteita Maahanmuuttovirastol-
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Politikkaongelmien
tunnistaminen

Tavoitteiden
asettaminen ja
politiikkatoimeenpano

Tuloksellisuuden
arviointi

Kuvio 2. Tulosjohtamisen syklimalli
(Autero 2012).

le ja vastaanottokeskusten toiminnalle on asetettu. Tulostavoitteiden tulisi
antaa suuntaa toiminnalle, jota tavoitellaan. Siihen vaikuttavat aikaisemmat
tavoitteet niissd onnistuminen sekd mahdollisten vertailtavien toimijoiden
onnistuminen samoissa tavoitteissa (Cyert & March 1963; Autero 2012, 144).
Toisaalta on tirked ymmartaa, ettd tuloksellisuutta muodostuu my6s tavoite-
asetannan ulkopuolella (Kassel 2008, 241-252). Tdsti muodostuukin yksi tu-
loksellisuuden tarkastelun kannalta mielenkiintoisista nikokulmista: asiasta,
jota ei osata tavoitella eikd mitata, saattaa kuitenkin muodostua tuloksellisen
toiminnan ydin.

Hallintotieteiden tutkinto-ohjelmaan keviilld 2016 pyrkineiden paasyko-
evastauksia koskevan aineistoanalyysin avulla pyrittiin muodostamaan kuvaa
liiteyiko vastaanottokeskusten palvelujen jirjestimiseen ja tuloksellisuuteen
monitulkintaisuuksia siitd riippuen, kuka palvelut jirjestaa? Hakijoita pyy-
dettiin kuvailemaan annetun aineiston perusteella, milli tavoin liikeyritysten
toiminnan taloudellinen logiikka yhdistyy julkisen palvelutuotannon logiik-
kaan vastaanottokeskusten toiminnassa. Kysymykset koskivat toimeksianto-
talouden ja ansaintatalouden luonteiden vilisti eroa ja sitd, miten tima nikyi
vastaanottokeskusten palveluiden jirjestimisessd ja tuottamisessa aineiston

perusteella. Vastauksista tarkasteltiin ensi vaiheessa valikoituneet vastaukset,
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joita oli 240, ja joista myShemmin karsittiin vield 26 vastausta tarkempaan
analyysiin.

Aineiston analyysimenetelmini on kaytetty laadullista sisillonanalyysia,
joka lihestymistavasta tai kéytetysti metodioppaasta riippuen voidaan ym-
mirtdd joko viljina teoreettisena viitekehyksend, synonyymini laadulliselle
tutkimukselle tai yksittdiseni metodina (Tuomi & Sarajirvi 2009, 14, 91).
Tissa artikkelissa omaksutun laadullisen sisallonanalyysin tutkimusotteen
tarkoituksena on ollut, Weberin (1990, 12) sisillonanalyysin perusideaa mu-
kaillen, luokitella ja kuvata aineistoa seka tiivistaa paasykoevastauksista tehty-
ja samankaltaisia havaintoja yhteen. Menetelmii on kuvattu laadulliseksi siksi,
ettd aineiston kvantifioinnin, mairillisen, objektiivisen ja systemaattisen ku-
vailun (sisillon erittely) sijaan (padsykoevastausten pistejakauman esittimista
lukuun ottamatta) kyse on pikemminkin aineiston kontekstin analyysisti ja
tulkinnasta (Kyngis & Vanhanen 1999, 4; Tuomi & Sarajirvi 2009, 105-106).
Tdmai tarkoittaa padsykoetilanteen, paasykokeiden laatijoiden ja koeaineisto-
na kiytetyn materiaalin vaikutusten huomioimista koevastauksien perusteella
tehdyissa tulkinnoissa eri taloudellisissa toimintaymparistoissi. On keskeistd
huomata, ettei rajattua ja ennalta méirittyi aineistoa tulkinneita paisykoe-
vastaajia pidetd vastaanottopalveluiden tuottamisen asiantuntijoina.

Analyysiprosessi seurasi Tuomen ja Sarajirven (2009, 108-113) kuvailemia
aineistoldhtoisen analyysin vaiheita, joissa aluksi pelkistetian analysoitava
informaatio osiin ja havaintoihin tutkimustehtivin mukaisesti, toiseksi ryh-
mitelliin havainnot etsien yhdenmukaisuuksia ja eroavaisuuksia (ainciston
klusterointi), sckd lopuksi abstrahoidaan aincistosta nousevat kategoriat valit-
semalla tutkimuksen kannalta olennainen tieto ja luomalla niille teoreettisia
kisitteitd.

Alasuutarin (2014, 41) hahmottelun mukaisesti aineistomassasta tehtyjen
havaintojen pelkistimisen ulkopuolelle jadneet eridvit tai poikkeavat havain-
not suhteutettiin kokonaisuuteen ja niitd katsottiin eri tavoin ja eri kulmista
tutkittavaa kohdetta valottavina ja kokonaiskuvaa tiydentivina variantteina.
Tissd analyysin vaiheessa kyse oli tulosten tulkinnasta, paasykoevastausten
sisiltojen vilisten vaikutusten pohdinnasta ja tulosten liittimisestd timin

artikkelin kirjoittamisprosessin aikana tehtyihin havaintoihin. Tarkastelu
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rajoittui padasiassa 26 parhaaseen vastaukseen, joille yhteistd oli erilaisten
syy-seuraussuhteiden esille tuominen, lihdekriittisyys sek vastaanottopalve-
luja tuottavien organisaatioiden erojen vilisten erojen arvioinnin liittiminen
ilmion yhteiskunnalliseen, ajalliseen ja poliittiseen kontekstiin. Naiden hie-
nojakoisempien ja syvempii ajattelua sisiltineiden vastausten katsottiin tuo-
van esiin nikokulmia, jotka olivat relevantteja vastaanottotoiminnan tulok-
sellisuuden monitulkintaisuutta pohdittaessa. Nimi vastaukset muodostavat
my6s kuvaa yliopistoon pyrkivien nuorten kyvystd hahmottaa julkisyksityisen
palvelutuotannon toiminnan ongelmia ja monitulkintaisuuksia annetun ai-
neiston perusteella.

Palvelujen jirjestamista koskevassa luvussa on hyddynnetty vastaanotto-
keskuksen kiytinnon sosiaali- ja ohjaustyon yhteydessa tehtyja havaintoja,
jotka osaltaan syventivit vastaanottopalvelujen jirjestimistd koskevan luvun

siannosten ja oikeudellisen viitekehyksen tarkastelua.

Vastaanottokeskusten palvelujen lainsiidinnéllinen
viitekehys ja tulosohjauksen vilinen suhde

Kuten edelld tuotiin esille, yhteiskunnallisia palveluja voidaan ohjata seka po-
liittisen jarjestelmin avulla ettd markkinamekanismin avulla, jolloin liikeyri-
tysten toiminnan taloudellinen logiikka yhdistyy julkisen palvelutuotannon
logiikkaan. (Vakkuri, Oulasvirta & Johanson 2016, 91.) Timi edellyttid oike-
usvaltiossa kuitenkin legitiimii ja toimivaa oikeudellista infrastrukeuuria eli
lainmukaisia ja oikeudellisen ohjauksen kannalta riittavid saantelyllisia ratkai-
suja, joita tarkastelemme tissi kappaleessa.

Vastaanottokeskusten palvelujen jirjestimisen oikeudelliset perusteet
kiinnittyvit lahtokohdiltaan vastaanottokeskusten oikeudelliseen asemaan.
Organisatorisesti kansainvilistd suojelua hakevien ja tilapdistd suojelua saa-
vien vastaanoton ohjaus, suunnittelu ja valvonta perustuvat Maahanmuut
tovirastosta annettuun lakiin (3.2.1995/156) ja siind erityisesti ko. sdidoksen
tehtivi- ja toimivaltasiinndkseen, jonka muutoksella (2 §, L 17.6.2011/747)
Maahanmuuttoviraston toimivalta ulotettiin 1.9.2011 lihtien koskemaan

my0s “vastaanoton kidytinnon toiminnan valvontaa” (HE 266/2010 vp, 73).
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Maahanmuuttovirastossa vastaanottokeskustoiminnan alaan kuulu-
vat asiat keskittyvit Maahanmuuttoviraston Vastaanottoyksikkoon, joka
muodostaa viraston yhden keskeisen tulosyksikon. Vastaanottoyksikon vas-
tuualueet tulevat oikeudellisessa mielessi lihtokohtaisesti hoidetuiksi Maa-
hanmuuttoviraston tydjirjestykseen perustuen. Siind mairitdan niin tulos-
yksikoistd kuin asioiden kisittelystd ja ratkaisemisesta virastossa. Niin saatda
valtioneuvoston asetus Maahanmuuttovirastosta. (VNA Maahanmuuttovi-
rastosta 13.3.2002/193, 1.2 §.) Samaisen asetuksen 1.1 § siitdi, ettdi Maahan-
muuttoviraston ylijohtaja "vastaa toiminnan tuloksellisuudesta ja tavoitteiden
saavuttamisesta sekd raportoi niistd sisiasiainministeriolle”. Voidaankin sa-
noa, etti Maahanmuuttoviraston, ja siten myO0s maamme vastaanottokes-
kustoiminnan, tuloksellisuuden toteutumisesta vastaa henkilotasolla hyvin
keskeisesti juuri Maahanmuuttoviraston ylijohtaja. Térkedn toiminnallisen
vilineen em. mielessi tuloksellisen toimintatavan toteuttamiseksi Maahan-
muuttoviraston ja viime kidessi vastaanottokeskusten toiminnassa tarjoavat
viraston hallinnonalan (vastuu)ministerion, sisiministerion, ja Maahanmuut-
toviraston viliset tulossopimukset. Tulostavoitteiden laadinta ja asettaminen
perustuvat viime kidessi valtion talousarviolain ja -asetuksen miirayksiin
kuten valtion talousarvioasetuksen (11.12.1992/1243) 69 b §:ssd miiriteleyyn
kirjanpitoyksikon taloussiinnon laadintaa koskeviin velvoitteisiin yksikon
tulostavoitteiden laadinnasta ja hyviksymisesti.

Tuloksellisuuden toteuttamisen ja arvioinnin miirdytymisen oikeudel-
linen infrastruktuuri rakentuu Suomessa kansainvilistd suojelua hakevien ja
tilapdistd suojelua saavien vastaanoton scki ihmiskaupan uhrien auttamisen
saantelyn ymparille. Kyseisid tehtavid ja toimintaa, mukaan lukien rakenteet,
koskeva sadntely on meilld verrattain uutta. Tuloksellisuuden tarkastelun oi-
keudellisessa kehyksessa keskeiseen asemaan nousevat talloin sekd vastaan-
ottotoiminnan organisoinnin ja tehtivien siintely ettd vastaanottopalveluja
koskeva sidntely. My6s uudella ihmiskaupan uhreja koskevaa auttamisjirjes-
telmii koskevalla sidntelylld on tissd yhteydessd merkitysti. (Ks. L kansainvi-
listd suojelua hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta

ja auttamisesta 17.6.2011/746.)
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Edelld mainitun lain (L 17.6.2011/746) 8 §:n mukaan vastaanoton ja autta-
misjirjestelmin kidytinn6n toiminnan ohjaus, suunnittelu ja valvonta kuulu-
vat Maahanmuuttovirastolle. Itse vastaanottokeskustasolla keskeisia siannok-
sid ovat samaisen lain 9 ja 10 pykalat. Valtion vastaanottokeskuksia koskevassa
siinnoksessi (9 §) siinnelliin sisiministerion toimivaltaan valtion vastaanot-
tokeskusten perustaminen, lakkauttaminen ja toimipaikoista mairdiminen.
Sdannoksessd valtuutetaan myds valtioneuvoston asetuksella sidtaimaan val-
tion vastaanotto- ja jirjestelykeskusten virkojen tdytostd sekd keskusten tyo-
jarjestyksistd. Mahdollisuus tallaisen palvelussuhdesiantelyn toteuttamiseen
avaa periaatteessa valtion vastaanottokeskuksille muita vastaanottokeskuksia
laajemman tehtivikentan, silla virkasuhteinen henkilokunta mahdollistaa
valtion vastaanottokeskuksissa lihtokohtaisesti (suoraan) myos merkittivin
julkisen vallan kiyton. (Ks. julkisen vallan kiyton erittelysti eri konteksteissa
Tuori & Kotkas 2016, 67-69.)

Muuta kuin valtion vastaanottokeskusta koskevassa siinnoksessi (em. lain
10 §) siinnelliin sisiministerion toimivaltaan kuuluvaksi antaa Maahan-
muuttovirastolle valtuudet sopia kuntien, kuntayhtymien, muiden julkisoike-
udellisen yhteisojen taikka yksityisten yhteisojen tai sddtididen kanssa vastaan-
ottokeskusten perustamisesta, lakkauttamisesta ja keskusten toimipaikoista.
Huomionarvoista tissd yhteydessd on se, mita téllaisilta sopimuksilta edelly-
tetddn. Sdannoksen mukaan sopimuksen tulee sisiltdd ainakin mairaykset,
jotka koskevat:

1) vastaanotto- ja jarjestelykeskuksen tiloja ja henkilokuntaa;

2) vastaanottopalvelujen jirjestimistd titd lakia ja hallinnon yleislakeja

noudattaen;

3) kustannusten korvaamista;

4) ohjausta ja valvontaa;

5) vastaanotto- ja jirjestelykeskuksen laajentamista, supistamista ja lak-

kauttamista seka

6) valmiussuunnitelmaa

Vastaanottokeskuksen perustamista, lakkauttamista ja sen toimipaikkakysy-
myksid koskeva sopimus voi, ja mddrityin osin sen siis pitadkin, sisiltaa seki

julkisoikeudellisia, julkisen vallan kdyton intresseihin ja piamaariin kytkey-
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tyvid, elementtejd ettd myds jossain mairin sopimusvapauden alaan liiteyvid,
yksityisoikeudellisia, elementteja. Tosiasiallisesti valtion vastaanottokeskusten
ja toisaalta muiden orgaanien yllipitimin vastaanottokeskustoiminnan orga-
nisatorisissa ja toiminnallisissa lihtokohdissa ja itse kdytinnon toteutuksessa
on siten mahdollista olla melko huomattaviakin eroja (ks. tisti tematiikasta
tarkemmin Mienpii 2016, 73, 131-133). Tdmi asettaa lihtokohtaisesti erityi-
sid, tehdyistd linjauseroista kumpuavia, haasteita erityyppisten vastaanotto-
keskusten vilisen tuloksellisuuden arvioinnille.

Vastaanottokeskusten tuloksellisuuden tarkastelun oikeudellisessa ke-
hyksessd vastaanottotoiminnan organisoinnin ja tehtivien saintelyn ohella
toinen tirked osa-alue on itse vastaanottopalveluja koskeva saantely. Tamin
kokonaisuuden keskeinen sadntely on toteutettu lailla kansainvilista suojelua
hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttami-
sesta (17.6.2011/746). Kyseisen siidoksen kolmannessa luvussa siinnelldin
nimenomaan vastaanottopalveluista (lain 3 luku: Vastaanottopalvelut).

Vastaanottopalvelujen oikeudellisen alan ja niiden jirjestaimisvelvollisuu-
den kannalta keskeisia siinnoksid ovat ennen muuta siinnokset vastaanotto-
palvelujen jirjestimisestd ja konkreettisesta sisillostd (13 §), palvelujen saajan
miirittelysti (14.1 §), palvelujen ajallisesta kestosta (14.2 § ja 14 a §) ja tictojen
antamisesta palveluihin liittyen (15 §). Tdmin sadntelyn mukaisesti vastaan-
ottopalvelut jirjestdd se vastaanottokeskus, jonka asiakkaaksi kansainvilistd
suojelua hakeva tai tilapaista suojelua saava rekistersiddan. Varsinaisiin vas-
taanottopalveluihin kuuluvat lain mukaan puolestaan majoitus, vastaanotto-
ja kdyttoraha, sosiaalipalvelut, terveydenhuoltopalvelut, tulkki- ja kidnnospal-
velut sekd ty6- ja opintotoiminta. Aterioiden jirjestiminen voidaan toteuttaa
myos vastaanottopalveluna.

Vastaanottopalvelujen saajaksi mairittyy lakitasoisesti (14.1 §) kansainvi-
listd suojelua hakeva ja tilapdistd suojelua saava henkilo. Laissa (14.2 §) miari-
telty padsainto vastaanottopalvelujen antamisen ajallisen keston suhteen kan-
sainvalista suojelua koskevan hakemuksen perusteella oleskeluluvan saaneelle
ja tilapdista suojelua saaneelle, jolle on myonnetty jatkuva oleskelulupa, on
kobtuullinen aika. Kohtuullista aikaa ei kuitenkaan miiritelld tarkemmin itse

lakitekstissa eika kyseistd saannostd koskevan hallituksen esityksen yksityis-
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kohtaisissa perusteluissa (HE 170/2014 vp, 36). Vastaanottopalveluja saaneelle
ulkomaalaiselle puolestaan annetaan oleskeluluvan epaimisen tai tilapiisen
suojelun lakkaamisen jilkeen vastaanottopalveluja sithen saakka, kunnes hin
on poistunut maasta (14 a.1 §). Jos poliisi ei pysty toimeenpanemaan maasta
poistamista, ulkomaalaisella on 30 pdivai aikaa poistua maasta tai hakeutua
vapaachtoiseen paluuseen. Tamin jilkeen vastaanottopalvelut paactyvat. Tatd
sidnnostd ei sovelleta ilman huoltajaa olevaan alaikiiseen. Huomattavaa on
kuitenkin se, ettd vaikka vastaanottokeskuksen palvelut loppuvat, on oletet-
tavissa, ettd moni kielteisen paitoksen saanut jd silti maahan. (Helsingin Sa-
nomat 16.8.2016.)

Laki kansainvilistd suojelua hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan
uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta (17.6.2011/746) sddntelee myds tieto-
jen antamista. Kansainvilistd suojelua hakevalle ja tilapiista suojelua saavalle
annetaan lain mukaan tietoja vastaanottopalveluista, vastaanottoon liittyvis-
td oikeuksista ja velvollisuuksista, oikeusavusta sekd vastaanottoon liittyvissd
kysymyksissd avustavista jarjestoisti (15.1 §).

Kaiken kaikkiaan vastaanottokeskustoiminnan ja -palvelujen lainsiadin-
nollisen kehyksen tarkastelu osoittaa, ettd normatiiviset puitteet vastaanot-
tokeskusten tuloksellisuuden tarkastelussa ovat sangen moninaiset, mutta
kuitenkin varsin tyypilliset suomalaisen hallinto-oikeudellisen sdintelyn ja
oikeusajattelun valossa (ks. Myllymiki 2007, 48-49). Sisiministerién alaisuu-
dessa ministerion hallinnonalalla toimivan Maahanmuuttoviraston oikeudel-
linen asema ja toimivalta suhteessa vastaanottokeskustoiminnan jirjestimi-
seen on kiistaton.

Tarkasteltaessa ja arvioitaessa tuloksellisuuden oikeudellista toteuttamis-
ympiristod huomio kiinnittyy yhtdiltd vastaanottokeskusten vastaanotto-
palvelujen lainsaddannéllisen méirittelyn alaan ja toisaalta sisiministerion ja
Maahanmuuttoviraston vilisen tulossopimuksen tulostavoitteiden asetannan
viliseen keskindiseen ohjausvaikutukseen (ks. tisti tematiikasta tarkemmin
Kulla 2015). Seuraavassa vaiheessa vastaanottokeskustarkastelu etenee vas-
taanottopalvelutarkastelun kautta vastaanottokeskusten tulossopimusproble-

matiikan ja tulostavoitteiden asettamisen tarkasteluun.
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Maahanmuuttovirasto on toiminta-ajatuksensa mukaisesti maahanmuut-
to-, turvapaikka-, pakolaisuus- ja kansalaisuusasioissa asiantuntija-, palvelu- ja
paitoksenteko-organisaatio, joka toteuttaa Suomen maahanmuuttopolitiik-
kaa. Virasto tuottaa my6s tietopalveluja poliittisen paitoksenteon tueksi sekd
kansallista ettd kansainvilistd yhteistyotd varten. Pitkidn aikavilin strategisissa
linjauksissa Maahanmuuttovirasto osallistuu hallitusohjelman ja hallituksen
maahanmuuttopoliittisten toimenpiteiden tulokselliseen toimeenpanoon ja
vastaa hallitusti lisidntyvdin maahanmuuttoon kehittien lupaprosessien su-
juvuutta ja toimintaansa yllapitien henkildston osaamista ja tychyvinvointia.
(Maahanmuuttovirasto 2016d, 1.)

Maahanmuuttoviraston (2016¢) omat tulostavoitteet vuodelle 2016 ja
kolmelle seuraavalle vuodelle jakautuvat johtamisjirjestelmadin, paiditoksen-
teon tehostamiseen, kisittelyaikatavoitteissa pysymiseen, UMA-jirjestelmin
taysimddrdiseen hyodyntimiseen, pidtosten oikeusvarmuuden turvaamiseen,
ulkomaalaisten maastapoistamisen tehostamiseen, laittoman maahantulon ja
terrorismin torjuntaan, vastaanottotoiminnan kehittimiseen seki pakolaisten
kuntiin sijoittumisen nopeuttamiseen. Niiti tavoitteita kuvataan seka laadulli-
sin ettd miirillisin indikaattorein (ks. taulukko 1).

Johtamisjirjestelmin kehittamiselld tavoitellaan johtamisjirjestelmin ja
sithen liittyvien tukitoimintojen vastaavuutta muuttuneeseen toimintaym-
paristdon ja viranomaisten toimivaltajaon vaatimuksiin. T4ati ei kuitenkaan
kuvata sen tarkemmin eiki tavoitteelle ole asetettu selkeii mitattavaa laa-
dullista tai maarallista indikaattoria. Johtajuusindeksia kiytetdin yhtend tu-
losindikaattorina, jolle on asetettu tavoitearvo 3,51 vuodelle 2016 ja, jonka
toteuma vuoden 2015 elokuun loppuun on ollut 3,60. Vuosille 2017, 2018 ja
2019 tavoitearvot ovat 3,52 ja 3,53. Indeksien sisdltod eiki tavoitearvoasteikkoa
kuitenkaan kuvata sen tarkemmin. Paitoksenteon tehostamisessa sen sijaan
on kuvattu selked tulosindikaattori paatosten madrin/henkilotyovuosi kasva-
van kussakin tulosyksikéssd vihintdin 1 prosenttia edellisen vuoden tasoon
verrattuna. Lisaksi turvapaikka- ja pakolaisuusasioissa paatoksentekoa tavoi-
tellaan nopeutettavan merkittdvisti verrattuna vuoteen 2015 puhuttelu- ja
paatoskdytantoja kehittimalld sekd poistamalla hakemuskasittelyn viiveiti.

Turvapaikkapaatoksid suhteessa turvapaikkapiitoksentekoon osallistuvien
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Taulukko 1. Maahanmuuttoviraston tulosindikaattorit
v. 2016 ja kolmelle seuraavalle vuodelle.

(Ldhde: Maahanmuuttovirasto 2016c¢)

Yksikko 2015 2016 2017 2018 2019

Tot.1-8  Tavoite Tavoite Tavoite Tavoite
Oleskelulupapéatokset ja maastapois-  kpl 408,54 410 414 418 422
tamispaatokset/htv
Turvapaikkap&atoksia/htv kpl 53,94 100 110 120 120
Kansalaisuushakemuspaatoksia/htv kpl 254 272 275 278 280
Vastaanottokeskusten kayttoaste % 144 90 90 90 90
keskimaarin
Turvapaikkapaatoksia kpl 3696 45 000 15000 15 000 15000
Paatosten hinta (OKA) / ensimmainen € 275 253 252 250 248
oleskelulupapaatos
P&atosten hinta (OKA) / turvapaik- € 1994 1025 1010 995 990
kapaatos
Paatosten hinta (OKA) / 1-8/2015 € 246 333 331 329 327
kansalaisuushakemuspaatokset
Turvapaikanhakijoiden vastaanoton € 43 37 36 35 35
keskimaaraiset kust/asiakas/€/vrk
Tyontekijan oleskeluluvan keskimaa- vrk 26 30 30 30 30
rainen kasittelyaika Migrissa
Opiskelijan oleskeluluvan keskimaa- vrk 29 30 30 30 30
rainen kasittelyaika (kok.kasittelyaika)
Perheenyhdistamista koskevien vrk 236 270 270 270 270
oleskelulupahakemusten kasittelyaika
enintaan
Turvapaikkahakemusten kasittelyaika ~ vrk 148 160 90 90 90
enintaan
Kansalaisuushakemusten keskimaa- vrk 275 244 238 238 238
rainen kasittelyaika
Maahanmuuttoviraston paatosten % 99,5 95 95 95 95
pysyvyys muutoksenhaussa
Kuntaan sijoituksen odotusaika vrk 91 60 60 60 60
vastaanottokeskuksissa oleskelulu-
papaatoksesta laskien keskimaarin
enintaan (vrk)
VMBaro 1-5 ind 3,49 3,51 3,51 3,53 3,53
Sairauspoissaolot (enintdan) htp 8,3 9,7 9,6 9,5 9,5
Johtajuusindeksi ind 3,60 3,51 3,52 3,53 3,53
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kisittelijoiden henkilotyovuosimairaan lisitddn asteittain niin, ettd vuonna
2016 pditoksid tavoitellaan 1o0o/htv, vuonna 2017 110/htv ja vuonna 2018
120/htv. Tamin lisiksi Maahanmuuttovirasto tavoittelee lapivirtauksen py-
syvin kaikissa asiatyypeissd tulijamairien tasolla tilannekuvan, analytiikalla
parannctun ennustettavuuden, techokkaan johtamisen, oikea-aikaisen ja oi-
kein kohdistetun resursoinnin, viranomaisyhteistyon laadun ja tehon paran-
tamisen seka digitalisaation avulla. (Maahanmuuttovirasto 2016¢.)
Kisittelyaikatavoitteissa tavoitellaan pysymistd siddosten mukaisessa
hakemusten enimmaiskisittelyajassa tyontekoa ja perheenyhdistimisti kos-
kevissa asioissa. Turvapaikkahakemusten kisittelyajaksi tavoitellaan 160 vrk
vuonna 2016 (vuonna 2015 148 vrk) ja vuodesta 2017 eteenpiin 9o vrk. Muissa
maahantuloa ja kansalaisuutta koskevissa asioissa tavoitellaan my6s enintdin
tavoiteaikoja. Ulkomaalaisasioiden sihkoisen UMA-kisittelyjarjestelmin
osalta tavoitellaan jarjestelmin tdysimdirdista hyddyntamistd maahanmuut-
tohallinnon lupaprosessissa niin, ettd 9o % palveluista on sihkéisen tai mo-
biiliasioinnin piirissd ja sihkoisen asioinnin kéyttoaste on so %. Paitosten
oikeusvarmuuden osalta tavoitellaan muutoksenhakutapausten mairin, joissa
maahanmuuttoviranomainen on tehnyt selkedn laintulkinta- tai menettely-
virheen, olevan alle 5 % valitusten kokonaismaarasta. Sahkoinen kisittelyjar-
jestelma saattanee tehostaa lupaprosessia osaltaan, mutta vuodesta 2017 eteen-
pdin 9o vuorokauden keskimairiiset kisittelyajat turvapaikkahakemusten
osalta kuulostavat kunnianhimoisilta huomioiden etti keskimiariinen ki-
sittelyaika oli vuonna 2015 148 vuorokautta ja turvapaikkapdatoksia toteutui
3696 kappaletta ja vuoden 2016 tavoittecksi on asetettu 45000 turvapaikka-
padtostd ja vuodesta 2017 eteenpdin 15000 pditdstd vuoteen 2019 asti. Tur-
vapaikkapaitosten maird on kovin vaihteleva ja tavoitellakseen niin suurta
turvapaikkapditosten mairin lisdysta vuosittain tdytyisi myds resursoinnin

olla asetettu samalle tasolle. (Maahanmuuttovirasto 2016¢.)
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Taulukko 2. Maahanmuuttoviraston ja valtion

vastaanottokeskusten talousarvioesitykset v. 2015—2017
(Ldhde: budjetti.vm.fi)

Vuosi Talousarvioesitys Lisdtalousarvioesitykset Yhteensd
yhteensa

2015 26 346 000 59 892 000 86 238 000

2016 79 155 000 4 631000 83 786 000

2017 59 777 000 Ei vield tiedossa 59 777 000

Resursoinnin osalta taulukko 2 osoittaa, ettd vuoden 2015 talousarvioesityk-
sestd lisatalousarvioesitysten osuus oli huomattava. Maahanmuuton resur-
sointi vuonna 2016 oli yli kolme kertaa suurempi kuin vuoden 2015 budjetti.
Vuoden 2017 osalta budjettia on olennaisesti pienennetty, mutta lisitalousar-
vioesitysten osalta ei vield luonnollisesti tiedetd mihin suuntaan resursointia
tarvitaan.

Ulkomaalaisten maastapoistamisen tehostamisen osalta tavoitellaan no-
peutusta torkeisiin rikoksiin syyllistyneiden, rikoksen uusijoiden ja yleiselle
jarjestykselle vaarallisten ulkomaalaisten maasta poistamista koskevaan pai-
toksentekoon toimimalla poliisin kanssa tiiviissd yhteistyossa, jolla tavoitel-
laan myos kielteisen oleskelulupapiitoksen saaneiden palautusten nopeut-
tamista. Lisiksi edistetddn ja seurataan vapaachtoisen paluun toimivuutta.
Tiivistd viranomaisyhteisty6td ajaa myos tavoite laittoman maahantulon ja
terrorismin torjumisesta.

Vastaanottotoiminnan kehittimisti tavoitellaan useilla tavoitteilla. Vas-
taanottopalveluiden tuottamisen kustannustehokkuutta tavoitellaan yh-
denmukaistamalla vastaanottokeskusten kulurakennetta, suhteuttamalla
vastaanottokapasiteetti hakijamairiin sekd varmistamalla keskimairiisten
kustannustavoitteiden saavuttaminen ja etteivit vuonna 2015 perustetut uudet
vastaanottokeskukset ylitd vastaanoton keskimiiriisia kustannuksia (37 €/
vrk/hlé). Vastaanottotoiminnan kustannustehokkuutta tavoitellaan myds
siirtymalld nykyista suurempiin perusyksikoihin. Patosten omakustannus-
arvon hintaa seurataan ensimmiisen oleskelulupapaitosten, turvapaikkapai-
tosten sekd kansalaisuushakemuspditosten osalta. Tyontekijan oleskeluluvan,

opiskelijan oleskeluluvan ja perheenyhdistimistd koskevien oleskelulupahake-
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musten osalta seurataan keskimairiisiid kisittelyaikoja vuorokausissa. (Maa-
hanmuuttovirasto 2016¢.)

Vastaanottokeskusten ohjauksessa, neuvonnassa ja valvonnassa tavoitel-
laan vastaanottokeskusten toimintaa yhtéldisin perustein, jolloin viranomai-
nen voi varmistua toiminnan laadusta, riskienhallinnasta ja vairinkiytésten
ennaltachkiisystd. Kiteisen rahan sijaan kéyttoonotetaan maksukorttijar-
jestelmd vastaanotto- ja kiyttorahan maksamisessa. Vastaanottotoiminnan
kilpailuttamista alueellisena pilottikokeiluna valmistellaan ja vastaanottotoi-
minnan kilpailuttamisen mahdollisuutta tarkastellaan laajemmin. 1.1.2017
Maahanmuuttovirasto ja valtion vastaanottokeskukset toteuttavat hallinnol-
lisen yhdistimisen. T3lld tavoitellaan Maahanmuuttoviraston ja valtion vas-
taanottokeskusten yhteistyon tehostamista hallinnon ohjauksessa ja tukemi-
sessa. (Maahanmuuttovirasto 2016¢.)

Oleskeluluvan saaneiden turvapaikanhakijoiden kuntiin sijoittamisen
nopeuttamista Maahanmuuttovirasto ja ty- ja elinkeinoministerion hallin-
nonala tavoittelevat sisiasiainministerion ja tyo- ja elinkeinoministerion tu-
kemassa yhteistyossa, jossa pyritidn paitosten tiedoksiannon nopeuttamiseen
seki oleskeluluvan saaneiden kuntaan muuton tukemiseen (Maahanmuutto-
virasto 2016c¢).

Poikkihallinnollisia operatiivisia hankkeita Maahanmuuttovirastolla on
my6s Poliisihallituksen kanssa, jossa valmistellaan ulkomaalaislupa-asioiden
sekd turvapaikkaprosessin ensimmadisen vaiheen tehtivien siirtoa Maahan-
muuttovirastolle 1.1.2017. Vuoden 2017 budjetissa on mukana poliisilta siir-
tyvien ulkomaalaislupien kisittelymaksut, jotka lisddvit Maahanmuuttovi-
raston maksutuloja. Maksutuloilla katetaan poliisilta siirtyneiden jatkolupien
kustannukset sekd perheenyhdistimishakemusten kasittelyn kustannukset.

Kuten vastaanottokeskusten palvelujen lainsiadidnnollisen viitekehyksen
osalta edella tuotiin esille, Maahanmuuttoviraston ja siten myds vastaanotto-
keskustoiminnan tuloksellisuuden toteutumisen kannalta olennainen rooli
on Maahanmuuttoviraston ylijohtajalla. Tdmai ei ndy sindnsi tulostavoitteiden
asetannassa kovin selkedsti muuten kuin, ettd johtamisjirjestelmaai ja sithen
liittyvien tukitoimintojen vastaavuutta muuttuneeseen toimintaymparistoon

ja viranomaisten toimivaltajaon vaatimuksiin pyritdan kehittaimain. Talle ei
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kuitenkaan ole asetettu selkedd tulostavoitetta pois lukien johtajuusindeksi,
jonka kiytettavyyttd ei tarkemmin avata.

Vastaanottotoiminnan organisoinnin, tehtivien s’;iéintelyn etta vastaan-
ottopalveluja koskevan siantelyn osalta sen sijaan tuloksellisuutta tavoitel-
laan useillakin tulosindikaattoreilla kuten piitosten ja hakemusten miiri,
hinta, kisittelyaika, pysyvyys, vastaanottokeskusten kiyttdaste, vastaanoton
keskimaariiset kustannukset ja kuntaan sijoituksen odotusaika vastaanotto-
keskuksissa. Nami tulostavoitteet mittareineen kuvaavat hyvin toiminnan
taloudellisuutta ja tehokkuutta, jotka parhaimmillaan antavat suuntaa tavoi-
teltavalle toiminnalle ja antavat palautetta aikaisemmista onnistumisista tai
parantamisalueista. Huomattavaa niiden tavoitteiden osalta kuitenkin on se,
ettd niitd tulisi tarkastella pidemmalld aikavililld tehden mahdollisia muutok-
sia maltillisesti. Vertailu mahdollisten vertailtavien toimijoiden onnistumises-
sa samoissa tavoitteissa tuo my0s vertailupohjaa toiminnan onnistumiselle ja
parantamisalueille. T4ssd toimisi muiden EU-maiden vastaanottokeskusten
toiminnan perustamista koskevien tulosmittareiden tarkastelu. Toisaalta on
tirked myos ymmartad, ettd tuloksellisuutta muodostuu myos tavoiteasetan-
nan ja tulosmittaamisen ulkopuolella (Kassel 2008, 241-252) ja oikeastaan on
hyvin vaikeaa sanoa, misté tekijoista tuloksellisuus lopulta muodostuu. Tyy-
pillistd sen vuoksi onkin mitata asioita, joita osataan ja voidaan mitata. Tulok-
sellisuuden tarkastelun kannalta yksi mielenkiintoisista nikokulmista koskee
asioita, joita ei vilttamitta edes osata tavoitella saati mitata, mutta joista kui-
tenkin muodostuu tuloksellisen toiminnan ydin. Tdama nikokulma jad usein
toiminnallisten tulostavoitteiden ja mittareiden tarkastelun varjoon.

Seuraavassa pailuvussa tarkastellaan vastaanottokeskusten palveluja lain-
sidddnnossd madrittyvien sisiltojen kautta. Julkisrahoitteisen toiminnan
ohjauksessa niin valtion kuin kuntienkin talousarviot — talousarvion sisillot
oikeudellisesti velvoittavina normeina — muodostavat viime kidessi ajanta-
saisen toiminnallisen ohjauksen vilineen, joiden tavoite- ja resurssiasetannan
pohjalta julkisen toiminnan tuloksellisuusvaateita ja niiden toteutumisen ar-
viointia voidaan ylipditiin tosiasiallisesti toteuttaa (ks. Myllymaki 2007, 29—
32). Tissd mielessd julkisrahoitteisten palvelujen resursointi, toiminnallinen

ja taloudellinen mitoittaminen, riippumatta siitd ovatko palvelujen tuottajat
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julkis- vai yksityisoikeudellisia toimijoita, muodostaa sen yleisen oikeusohjeel-
lisen perustan, mihin julkisen palvelutuotannon tuloksellisuus ja tulosohjaus
voi viime kidessa praktisesti kiinnittya.

Tuloksellisuuden monitulkintaisuustematiikka puolestaan problematisoi
ja avaa titd ohjausasetelmaa, joka voi ongelmallisimmillaan olla my6s sangen
haastava lainsaadinnon asettamiin toiminnan sisaltd- ja laatuvaatimuksiin
nihden. Tuloksellisuusvaatimukset saattavat nimittdin johtaa jopa ristiriitaan
lainsdadanndssd asetettujen vaatimusten, erityisesti oikeusturvavaatimusten,
kanssa, silld hyvii (taloudellista) tulosta tavoiteltaessa voidaan ajautua tinki-
miin palvelun, neuvonnan tai jopa lainsiididnnon edellyttimin hallintoasian
selvittimisen laatuvaatimuksista. Tamian takia lainsiddinnossd mairitellyt
palvelusisillot ovat ensiarvoisen tarkeitd lihtokohtia vastaanottokeskusten
palvelujen tuloksellisuuden tarkastelun normatiivisia kiinnekohtia. (Kulla
2015, 11.) T4dtd asiakokonaisuutta kisittelemme seuraavaksi. Tami palvelusi-
salt6ja koskeva aineisto oli myos paidpiirteissdan paasykokeisiin osallistuneilla
vastaajilla kdytossiin niin sanottuna perusaineistona, jossa kuvattiin vastaan-
ottokeskusten tuottamia palveluja. Tamin aineiston lisiksi vastaajilla oli kiy-
tettdvissd aikakauslehtiin perustuva aineisto, josta heidin oli tarkoitus loytad

mahdollisia eroja eri palveluntuottajien tuottamista palveluista.

Palvclujen jiirjcstéiminen

Vastaanottokeskuksen yksiselitteisen jirjestimisvelvollisuuden mukaisiin
vastaanottopalveluihin kuuluvat kansainvilistd suojelua hakevan vastaan-
otosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta annetun lain
(17.6.2011/746) mukaan siis majoitus, vastaanotto- ja kiyttoraha, sosiaalipal-
velut, terveydenhuoltopalvelut, tulkki- ja kdinnospalvelut sekd tyd- ja opin-
totoiminta. Seuraavassa tarkastellaan niiden palvelujen tarkempaa sisiltod ja

jarjestimisvelvollisuuden alaa.

Majoitus

Kansainvilista suojelua hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan uhrin tun-

nistamisesta ja auttamisesta annetun lain (17.6.2011/746) mukaan majoitus



vastaanottopalveluna voi tarkoittaa majoitusta vastaanottokeskuksessa (16 §)
tai yksityismajoitusta (18 §). Lisiksi siinnés tarkastelee erikseen ilman huolta-
jaa olevan lapsen majoitusta (17 §).

Lihtokohtaisesti kansainvilistd suojelua hakeva ja tilapiistd suojelua saava
majoitetaan vastaanottokeskukseen. Majoittamisessa otetaan huomioon ma-
joitettavien ika ja sukupuoli, ja majoitus on jirjestettava niin, ettd perheenji-
senct voivat halutessaan asua yhdessd. Kansainvilistd suojelua hakeva voidaan
siirtdd toiseen vastaanottokeskukseen, jos se on tarpeen hinen itsensi, vas-
taanottokeskuksen toiminnan tai kansainvilistd suojelua koskevan hakemuk-
sen kisittelyn vuoksi.

Kansainvilista suojelua hakeva tai tilapdistd suojelua saava voi jirjestaa
lain (L 746/2011) 18 §:n mukaan majoituksensa myds itse. Vaikka tillainen
henkil6 vastaa majoituksensa kustannuksista itse, hin siilyy kuitenkin oman
vastaanottokeskuksensa rekisterdityni asiakkaana ja saa muut vastaanottopal-
velunsa edelleen keskuksesta. Yksityismajoituksessakaan asuminen ei oikeuta

kuitenkaan turvapaikantarvitsijaa saamaan varsinaisia kunnallisia palveluita.

Vastaanotto- ja kayttoraha

Vaikka laki kansainvilista suojelua hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan
uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta (17.6.2011/746) ilmaisee vastaanotto-
rahan ja kiyttorahan vastaanottopalveluihin kuuluviksi (luettelo vastaanot-
topalveluista lain 13.2 §:ssd), ei nditd rahamairiisd etuuksia voida edes tissd
yhteydessi pitdd ns. aitoina palveluina eiké niiden tarkastelu niin ollen ole vas-
taanottopalvelujen tuloksellisuuden tarkastelun yhteydessi perusteltua eika
tarpeellista (ks. Tuori & Kotkas 2016, 15-16).

Sosiaalipalvelut

Sosiaalihuoltolain (30.12.2014/1301) 15 $§:ssd tarkoitettua sosiaalityotd ja
16 §:ssd tarkoitettua sosiaaliohjausta tekee vastaanottokeskuksessa sosiaali-
huollon ammattihenkild. Tyohon kuuluu neuvontaa, ohjausta, sosiaalisten
ongelmien selvittdmistd ja muita tukitoimia, jotka yllapitavit ja edistavat yksi-
16iden ja perheen turvallisuutta ja suoriutumista sekd yhteisojen toimivuutta.

Turvapaikanhakijalla on oikeus saada sosiaalihuoltolain 14 §:ssd tarkoitettu-
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ja sosiaalipalveluja, jos sosiaalihuollon ammattihenkilé arvioi ne vilttimat-
tomiksi sind aikana, jona henkild on oikeutettu vastaanottopalveluihin (L
10.3.2015/388).

Sosiaalihuollon ammattihenkilon vastaanottokeskuksessa tekemain tyo-
hén kuuluu neuvontaa, ohjausta, sosiaalisten ongelmien selvittimisti ja muita
tukitoimia, jotka yllapitavit ja edistavit yksildiden ja perheen turvallisuutta
ja suoriutumista seki yhteisojen toimivuutta (laki kansainvilisti suojelua ha-
kevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta
746/2011, 25.2 §). Tidti luettelonomaista sidnndstd avaa jossain miirin kyseistd
saannostd koskeva lainvalmisteluty6. Sadnnostd koskevan hallituksen esityk-
sen yksityiskohtaisissa perusteluissa korostetaan sosiaalipalvelujen mitoitta-
misen kriteerind asiakkaan arvioidun oleskelun pituutta Suomessa. Toisaalta
perusteluissa tuodaan esiin myos se, ettd tarvittaessa vialttimattomia sosiaali-
palveluja, joita ei voida toteuttaa vastaanottokeskuksen omana sosiaalityona
tulee hankkia ostopalveluina keskuksen ulkopuolelta.

Kiytinnon sosiaalityossa ja -ohjauksessa ei kuitenkaan aina ole mahdol-
lista huomioida odotettavissa olevaa kisittelyaikaa tai hakemuksen kisittelyn
jalkeistd valitusaikaa, vaan palvelut on mitoitettu samoin kaikille. Terveyspal-
veluiden ja erityistd tukea tarvitsevien psykososiaalisten palveluiden kohdalla
kyetdin palveluita mitoittamaan kattavammin eniten sitd tarvitseville, mutta
sosiaalipalveluiden osalta titd valmistelutydssid mainittua seikkaa ei voida aina
huomioida. Sosiaaliohjauksen ja neuvonnan lisiksi erityisia sosiaalipalveluita
jarjestetian ennen muuta lastensuojelullisiin toimenpiteisiin liittyvissd ta-
pauksissa, mutta tilléin palveluiden mitoitus ei miirdydy oletetun oleskelu-
ajan, vaan lasten oikeuksien ja turvallisuuden toteutumisen perusteella.

Erityistd huomiota sosiaalipalvelusiannoksen hallituksen esitykseen pe-
rustuvassa esityotarkastelussa kohdistetaan Euroopan Unionin vastaanotto-
direktiivin (Neuvoston direktiivi 2003/9/EY) 18 artiklan 2 kohdan mukaisiin
EU:n jisenvaltioiden velvoitteisiin varmistaa se, ettd kaikenlaisten vaarinkay-
tosten, laiminlyontien, hyviksikdyton, kidutuksen tai julman, epdinhimil-
lisen ja halventavan kohtelun uhriksi joutuneille ja aseellisista selkkauksista
kirsineille alaikiisille annetaan tarvittaessa pitevai neuvontaa. Niiden edelld

mainittujen ihmisoikeusloukkausten kohteeksi joutuneiden ryhmien tarpeet
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tulee niin ollen ottaa “erityisesti huomioon” sosiaalipalveluja vastaanottokes-
kuksissa annettaessa. (HE 266/2010 vp — Hallituksen esitys Eduskunnalle
laciksi kansainvilistd suojelua hakevan vastaanotosta ja erdiden siihen liitty-

vien lakien muuttamisesta, s6—57.)

Terveydenhuoltopalvelut

Kansainvilistd suojelua hakevalla ja ihmiskaupan uhrilla, jolla ei ole koti-
kuntalaissa tarkoitettua kotikuntaa Suomessa, on oikeus saada kiireellistd
sairaanhoitoa siten kuin terveydenhuoltolain (1326/2010) so §:ssi ja erikois-
sairaanhoitolain (1062/1989) 3.2 §:ssi sdidetdin. Lisiksi turvapaikantarvit-
sijalla on oikeus saada terveydenhuollon ammattihenkilon vilttimaittomiksi
arvioimia muita terveyspalveluja kansainvilistd suojelua hakevan vastaan-
otosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta annetun lain
(17.6.2011/746) 26.1 §:n mukaan. Tamin lain esitdiden (HE 266/2010 vp, 58)
mukaan yksinomaan kiireellisen hoidon antamista ei voida pitdd riittdvind
palvelutasona. Ei-kiireelliset hoitopalvelut #ulisi turvata ottaen huomioon
henkil6n terveydentila ja hinen Suomessa viettimansi ajan pituus. Palvelujen
tarve tulee arvioida aina terveydenhuollon ammattihenkilon toimesta asiak-
kaan yksiléllisen hoidon tarpeen perusteella (Tuori & Kotkas 2016, 207-208).
Vilttamittomiksi katsottaviin palveluihin kuuluisivat ainakin ditiysneuvola-
palvelut ja vilttimiton kroonisten sairauksien hoito.

Alun perin jo EU:n vanhaan vastaanottodirektiiviin (Neuvoston direk-
tiivi 2003/9/EY) perustuen haavoittuvassa asemassa oleviin turvapaikantar-
vitsijoihin nihden terveydenhuoltopalvelutarpeet ja niihin vastaaminen tulee
kuitenkin ottaa erityisen tarkasti huomioon. Tissd yhteydessd viittaus EU:n
vastaanottodirektiivin 20 artiklaan asettaa EU:n jasenvaltioille velvollisuuden
huolehtia siitd, ettd kiduttamisen, raiskausten tai muiden vakivallantekojen
kohteeksi joutuneet saavat tallaisten tekojen aiheuttamien traumojen ja ter-
veysongelmien hoitamiseksi vammojensa edellyttimia hoitoa.

Tilapaista suojelua saavalle seka kansainvilista suojelua hakevalle lapselle
ja ihmiskaupan uhrille, joka on lapsi ja jolla ei ole kotikuntalaissa tarkoitettua
kotikuntaa Suomessa, annetaan terveydenhuoltopalvelut samoin perustein

kuin henkilélle, jolla on kotikuntalaissa tarkoitettu kotikunta Suomessa (L
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17.6.2011/746, 26.2 §). Tami turvapaikantarvitsijalapsen erityisasemaa koske-
va saannos on lahtokohtaisesti hyvin selvi: se asettaa Suomen lapsikansalaiset
terveyspalvelujen saatavuuden osalta yhdenvertaiseen asemaan turvapaikan-
tarvitsijalasten kanssa (ks. lasten positiivisesta erityiskohtelusta Tuori & Kot-
kas 2016, 242). Timi luonnollisesti asettaa my6s vastaanottokeskusten tervey-
denhuoltopalveluille ja niitd taydentiville terveydenhuollon ostopalveluille
korkeat laatuvaatimukset. T4ssda kohdin tulee huomioida lisiksi vield EU:n
vastaanottodirektiivin 18 artiklan 2 kohta, jonka mukaan EU:n jisenvaltion
on varmistettava se, ettd kaikenlaisten viarinkiytosten, laiminlyontien, hy-
vaksikayton, kidutuksen tai julman, epdinhimillisen ja halventavan kohtelun
uhriksi joutuneille ja aseellisista selkkauksista kirsineille alaikiisille annetaan
kuntoutusta, kehitetian mielenterveyspalveluja ja annetaan pitevdi neuvon-
taa tarvittaessa.

Kiytinnossd vastaanottokeskus hankkii terveyspalvelut ostopalveluna
Maahanmuuttoviraston kilpailuttamilta toimijoilta. Nykyisin palvelut pai-
kaupunkiseudulla tarjoaa Aava ja muualla maassa paisaintoisesti Terveysta-
lo. Vastaanottokeskuksessa tyoskentelee terveydenhoitaja, joka ohjaa turva-
paikanhakijan tarvittaessa niille palveluntarjoajille. Turvapaikanhakijalle
tehddin vastaanottokeskuksessa infektiotautien seulontaa ja annetaan tar-
peellisia rokotteita. My6s seulonnat toteutetaan vastaanottokeskuksen terve-
ydenhoitajan ja terveyspalveluiden tuottajan yhteistyoni. Rokottamiseen voi-
daan kayttda kansallisen ohjelman rokotteita, joiden hankkiminen tapahtuu
vastaanottokeskuksen sijaintikunnan terveyskeskuksen kautta. Lapsilla tur-
vapaikantarvitsijoina on luonnollisesti myds oikeus kansallisen rokotusohjel-
man mukaiseen rokotussuojaan. [Ks. kunnan velvollisuudesta tartuntatautien
vastustamistyohon tartuntatautilaki (25.7.1986/583) ja erityisesti sen 7 § (L
14.11.2003/935).]

Tulkki- ja kiinnospalvelut

Vastaanottokeskuksen on mahdollisuuksien mukaan aina huolehdittava tul-
kitsemisesta tai kadntamisestd asiakkaan oikeuksia ja velvollisuuksia koskevas-
sa asiassa. Jos kysymys on asiasta, joka voi tulla vireille viranomaisen aloittees-

ta, vastaanottokeskuksen on huolehdittava tulkitsemisesta tai kiintimisesti
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aina kun keskuksen asiakas ei osaa kielilain (423/2003) mukaan viranomai-
sessa kdytettiavdd suomen tai ruotsin kieltd taikka hin ei vammaisuutensa tai
sairautensa vuoksi voi tulla ymmarretyksi kansainvilista suojelua hakevan vas-
taanotosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta annetun
lain (17.6.2011/746) tarkoittamassa asiassa. (L 17.6.2011/746, 27 §.)

Toisaalta em. siinnoksen sditimiseen perustuvan hallituksen esityk-
sen yksityiskohtaisissa perusteluissa korostetaan vastaanottoasioiden jous-
tavaa hoitoa ja tilloin HE:n mukaan asian tulkkaamisessa ja kdantimisessa
riittdd sellaisen kielen kédyttiminen, jota asianosaisen voidaan todeta asian
laatuun nihden riittavisti ymmirtivin. Lakitekstitasolla timin vastaanot-
tokeskuspalvelun sisilto on mairitelty seuraavasti: "Asia voidaan tulkita tai
kiantaa kielelle, jota asiakkaan voidaan perustellusti olettaa ymmartavin”.
(L 17.6.2011/746, 27.2 §) Periaatteessa tilli tavoin toteutettuun siintelyyn si-
siltyy oikeusturvariski (ks. tistd mm. henkilokohtaisesta sosiaali- ja terveys-
palvelunikokulmasta esim. Maenpdd 2016, 193-194), vaikkakin tulkki- ja
kiinnostoiminnan taloudellisuusvaatimus tukee jossain mairin toteutunutta

lakitasoista palvelumuotoilua.

1y6- ja opintotoiminta

Lain (17.6.2011/746) 29 §:n mukaan muussa vastaanottokeskuksessa kuin
kauttakulkukeskuksessa on jirjestettivi ty- ja opintotoimintaa kansainvilis-
td suojelua hakevan ja tilapiistd suojelua saavan omatoimisuuden edistimisek-
si. Ko. pykalassa sdddetdin lisiksi, ettd jos vastaanottokeskuksen asukas ilman
perusteltua syyti toistuvasti kieltdytyy hinelle osoitetusta tyo- tai opintotoi-
minnasta, niin hinelle maksettavaa vastaanottorahaa voidaan vihentii enin-
tidn 20 prosenttia korkeintaan kahden kuukauden ajan. Vastaanottorahan
vahennys ei saa olla kuitenkaan kohtuuton ajatellen turvapaikantarvitsijan
ihmisarvoisen elimin toteutumiseen liittyvii tarpeita. (Tuori & Kotkas 2016,
377.) Kdytinndssi vastaanottorahan alentamista koskevaa siinnésti ei ole so-
vellettu vastaanottorahaa myonnettiessa.

Edelld mainittua lainsdannosta avaavissa hallituksen esityksen yksityiskoh-
taisissa perusteluissa todetaan muun muassa, ettd vastaanottokeskukseen saa-

vuttuaan kansainvilistd suojelua hakeva ja tilapaistd suojelua saava allekirjoit-
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taa henkilokohtaisen toimintaohjelman. Se voi sisaltad esimerkiksi opintoja,
lastenhoitoa, kotitaloustoitd tai muita ylldpitotsita. Oppivelvollisuusidn ylit-
taneille jirjestettiva opintotoiminta on sisilloltadn yleensd suomen tai ruotsin
kielen opetusta. Opetusta on mahdollista antaa my6s suomalaisen yhteiskun-
nan tuntemuksessa. Oppivelvollisuusikiiset osallistuvat mahdollisuuksien
mukaan perusopetukseen tai valmistavaan opetukseen. (HE 266/2010 vp, 59.)

Vastaanottokeskusten jirjestimiin tyotoimintaan kuuluu yleensi keskuk-
sen tilojen ja ympiriston siisteydestd huolchtimista. Turvapaikanhakija voi
tehdd my6s palkkatyotd Suomessa. Turvapaikanhakija joka on esittanyt mat-
kustusasiakirjansa viranomaisille turvapaikkaa hakiessaan saa aloittaa palk-
katyossa 3 kuukauden kuluttua turvapaikkahakemuksen jittimisestd, muille
aikaraja on 6 kuukautta. Vastaanottokeskuksen sijaintikunta on perusopetus-
lain mukaan velvollinen jirjestimiin oppivelvollisuusikiisille perusopetusta
scki oppivelvollisuuden alkamista edeltivini vuonna esiopetusta. (Maahan-

muuttovirasto 2015, 1—4.)

Vastaanottokeskusten palvelujen jirjestiminen ja
tuloksellisuuden monitulkintaisuus

Keviin 2016 hallintotieteiden tutkinto-ohjelman paisykokeessa hakijoita
pyydettiin kuvailemaan annetun aineiston perusteella milld tavoin toimek-
siantotalouden ja ansaintatalouden luonteiden vilinen ero nikyy vastaanot-
tokeskusten palveluiden jirjestimisessd ja tuottamisessa ja minkilainen suhde
niistd muodostuu vastaanottokeskusten tuloksellisuuteen. Vastaajien kaytet-
tavissi ollut aineisto muodostui kahdesta osiosta: ensimmiinen osio kisitti
Maahanmuuttoviraston (25.9.2015) tiedotteen sekid Kouvolan Kaupungin
(27.8.2015) ja Ylen (30.8.2015) uutiset, jotka kuvasivat vastaanottokeskuksen
ja hitimajoitusyksikon perustamisen vaikutuksia kunnan toimintaan. Toinen
osio koostui kolmesta Ylen (16.9.2015, 12.2.2016 ja 16.2.2016) scki kahdesta
Suomen Kuvalehden (12.2.2016 ja 17.3.2016) uutisartikkelista, joissa kisitel-
tiin yksityisen Luona Oy:n perustamien vastaanottokeskusten toiminnassa
tietoon tulleita epikohtia, Maahanmuuttoviraston koordinoiman vastaanot-

totoiminnan organisointia, palvelujen hankintamenettelyi ja vastaanottokes-
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kusten toiminnan valvontaa. Vastaustila oli rajattu yhteen sivuun ja pisteytys

tehtiin asteikolla 1-4. Analyysissia on kiytetty yhteensd 240 vastausta. Vas-

tausten pistemairat jakautuivat seuraavan taulukon mukaisesti.
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Taulukko 3. Pistemddirien jakautuminen

Paasykoevastausten pisiemaadrien (1-4) jakautuminen (N=240)
95

71

26

0-1 1,12 218 3,1-4

Lihes jokaisessa vastauksessa esiin tuotu ero liittyy toimeksiantotalouden ja

ansaintatalouden piirissi toimivien organisaatioiden tavoitteellisiin l3hto-

kohtiin, toimintalogiikkaan ja resurssien kaytto6n. Ansaintatalouden piirissa

toimivan organisaation esimerkkind aineistossa esiintyneen Luona Oy:n toi-

minta liitettiin l[ihtokohdiltaan voiton tavoitteluun, kun taas toimeksiantota-

louden piirissd toimivien organisaatioiden palveluntuotantoa kuvaavissa teks-

tiosuuksissa korostui kiytettivissa olevien resurssien kdytto tdysimadraisesti

palveluntuotantoon, tissd tapauksessa turvapaikanhakijoiden vastaanottopal-

veluihin. Eroa kuvattiin vastauksissa muun muassa seuraavasti:

"Kunnat (cli toimeksiantotalouden edustajat) suorittavat niille an-
nettua tehtivii silli periaatteella, etti varoja keritiin sen verran
kuin palvelujen tarkoituksenmukainen jirjestiminen maksaa. Niin
ollen voidaan ainakin libtokobtaisesti olettaa, etti turvapaikanha-
kijat saavat heille laissa edelletyn tasoisen majoituksen, terveyspal-
velut jne. Vastaavasti artikkeleissa usein esiintynyt Luona Oy toimii
ansaintatalouden puitteissa ja sen vuoksi...sen perimmaisend tavoit-
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Siind missd ansaintatalouden piirissi toimivien organisaatioiden katsottiin
toimivan ensisijaisesti toimialoilla, joissa on nihtavissd liiketoiminnallisia
mahdollisuuksia, yhdistettiin toimeksiantotalouden piirissi toimivien organi-

saatioiden toiminnan lihtokohdaksi lakiperusteisten velvoitteiden noudatta-

teena on voiton tavoittelu. Voittojen tavoittelu edellyttii ensinnikin
kulujen karsimista.” (Aineisto, 7-8)

"Kunta jarjestii asukkailleen palveluja kuntalaisten verotuloilla.
Niilli katetaan koko toiminta avustuksien obella, jolloin kunnan ei
tarvitse miettid kuin sitd, ettd varat tulee kiytettya. Yksityisen yri-
tyksen tiytyy tehdi voittoa, jolloin se rabhamddri tiytyy jostain ottaa
toiminnassa.” (Aineisto, 394)

minen sekd perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisesta huolehtiminen:

Edelld kuvattujen tavoitteellisten lihtokohtien ristiriitaisuuksien jilkeen vas-
tauksissa korostui toimeksiantotalouden ja ansaintatalouden piiriin kuuluvien
vastaanottokeskusten erot henkiloston maarissi ja koulutustaussa, joiden kat-

sottiin lahes poikkeuksetta olevan seurausta ylla kuvatuista talouksien luon-

’SPR ja kunnat jirjestivit ja tuottavat vastaanottokeskusten palve-
luita periaatteessa suoraan médriyksien ja lainsiddinnon mukaisten
tasapuolisuus- ja omakustannusperiaatteiden mukaisesti niin, etti
Jjokaiselle palveluun oikeutetulle tarjotaan hinelle kunluvat palvelut
syrjimattomasti ja kattavasti niin, ettd niisti aiheutuvat kustannuk-
set voidaan suoraan todentaa ja laskuttaa voittoa tuottamattomasti
palvelun raboittajalta, eli usein valtiolta” (Aineisto, 432)

"... kaupungin tehtivini ei ole ensisijaisesti tuottaa voittoa, vaan
esim. Suomen sitoutuminen turvapaikanhakijoiden vastaanottami-
seen ja timdn sitoumuksen kaytinnon toteuttaminen alueella mer-
kitsee enemmiin” (Aineisto, 162-163).

ne-eroista:
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"Kuntien jirjestimissi keskuksissa henkilokunta on mitoitettu vas-
taamaan annettuja objeistuksia, kun taas yksityisen jarjestimdssd toi-
minnassa henkilostomitoitus on ollut puutteellista. Myds henkiloston



pétevyydesti on ansaintatalouden toimijan taholta tingitty kustan-
nusten sidstamiseksi ja voiton saavuttamiseksi”. (Aineisto, 199-200)

Paasykoeaineistossa vastaajille kerrottiin Maahanmuuttoviraston vastaanot-
tokeskuksille antamasta henkilostomitoitus- ja patevyyssuosituksista, niiden
noudattamiseen liittyvasta kiistasta palvelun tilaajan ja tuottajan vililla, seki
kuvattiin Luona Oy:n entisten tyontekijoiden ja Maahanmuuttoviraston vas-
taanottoyksikon johtajan antamia lausuntoja yrityksen pyérittimien keskus-
ten puutteista terveydenhuoltopalveluiden kattavuudessa, laadussa ja henki-
16ston koulutustaustassa. Taman valossa henkiloston mairin ja patevyyden
nouseminen koevastauksissa toimeksiantotalouden ja ansaintatalouden piiris-
si toimivia organisaatioita erottavaksi tekijiksi ei ole yllattavaa.

Henkiloston miarin vahaisyys yhdistettiin vastauksissa yleisimmin an-
saintataloudellisten toimijoiden tavoitteeseen tuottaa toiminnallaan voittoa.
Muita henkil8ston mairiin tai (epa)pitevyyteen vastauksissa liitettyjd asioita,
joiden voidaan ajatella vaikuttavan vastaanottotoiminnan tuloksellisuuteen,
olivat huono ilmapiiri, vaaratilanteet seki palveluiden kéyttijien perus- ja ih-
misoikeuksien vaarantuminen.

Aineistossa esiintynyt kolmas ansainta- ja toimeksiantotalouden toimi-
joiden eroja kuvaava kategoria on toiminnan avoimuus ja lipinikyvyys. Vas-
taanottopalveluja tuottavien organisaatioiden toiminnan julkisuudessa ja
prosessien demokraattisuudessa syntyvit erot tulevat olennaiseksi arvioitaessa
vastaanottotoiminnan tuloksellisuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
seurannan mahdollisuuksia. Padsykoemateriaalien uutisartikkeleissa kerrot-
tiin Luona Oy:n omista toiminnallisista linjauksista koskien tyontekijoiden
kieltoa kertoa vastaanottokeskuksen toiminnasta esimerkiksi toimittajille
sekd median edustajien piidsyi vastaanottokeskuksiin.

On oletettavissa, ettd paasykokeen lukumateriaalissa kasitellyt avoimuutta
rajoittaneet organisaatioiden toimintalinjaukset lisasivit ja toivat esiin ansain-
tatalouden mukaisten toimijoiden toiminnan avoimuutta ja lipinikyvyyttd
kritisoivia vastauksia, vaikka todellisuudessa median pdisy olisi rajattua niin
kuntien, SPR:n kuin yksityisten toimijoiden keskuksissa muun muassa kan-
sainvilistd suojelua hakeneiden henkiloiden yksityisyyden suojelemisen perus-

teella.
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Vastauksissa avoimuutta ja lipinakyvyyttd pohdittiin aineiston esimer-
keistd johtuen yhtdilta suhteessa julkisuuteen ja mediaan, toisaalta suhteessa
valvontaan, jolloin vastauksissa korostui yksityisten toimijoiden mahdollisuus
toimia omien toimintalinjausten mukaisesti. Toiminnan tuloksellisuuden
monitulkintaisuuden arvioinnin nikokulmasta olennaisempi tekiji liittyy-
kin Maahanmuuttoviraston ja palveluntuottajan vilisen kommunikaation ja
yhteistyon avoimuuteen, jonka rajoittaminen on palvelumuotoilun tulokselli-
suuden arvioinnin nikokulmasta ongelmallista.

Neljanneksi vastauksissa kuvattiin eroja organisaatioiden sisdisessi toimin-
takulttuurissa, jolloin organisaatioita kuvattiin erilaisina suhteessa niiden ar-
voihin, asenteisiin, ilmapiiriin ja henkilokunnan hyvinvoinnista huolehtimi-
seen. Padsykokeen uutisartikkeleissa kdytettiin Luona Oy:n ex-tyontekijéiden
sekd Maahanmuuttoviraston vastaanottoyksikon johtajan kuvaamia valituk-
sia vastaanottotoiminnasta, joissa kerrottiin asiakkaiden epazammattimaisesta
kohtelusta ja kuvattiin Luona Oy:n johtamistyylid diktatuurimaiseksi ja vi-
linpitimittomiksi. Niin ollen on huomioitava, ettd organisaatioiden toimin-
takulttuuria oli aineistossa kasitelty yksipuolisesti. Vain yhdessd vastauksessa

esitettiin suoraa lihdekritiikkid asian mainitsemisen yhteydessi:

> Tosin voidaan olla eri mielti siitd, syntyyko paras mahdollinen tu-
loksellisuus liian vihilli henkilokunnalla kirein ilmapiirin syodessi
tyontekijoiden motivaatiota. Muiden toimijoiden arviointi parem-
miksi perustuu tosin ndiden artikkeleiden perusteella vain siihen ilmi
tulleeseen seikkaan, ettd toisin kuin Luona Oy:std, niistd ei ole tullut
valituksia Maabhanmuuttovirastolle.” (Aineisto, 260)

Eradssi vastauksessa organisaation toimintakulttuurin negatiivinen julkisuus-

kuva katsottiin vaikuttavan laajemmin yhteiskunnalliseen pditoksentekoon:

"Kylméi voittojen tavoittelu on omiaan politisoimaan asiaa ja aiheut-
tamaan epitoivottua subtantumista varsinaiseen ongelmaan kansa-
laisten taholta” (Aineisto, 460)
Viimeinen toimeksiantotalouden ja ansaintatalouden luonteiden vilinen ero
vastauksissa oli ansaintatalouden piirissd toimivien yksityisten palveluntuot-
tajien kyky reagoida julkisen hallintojirjestelmin toimijoita nopeammin

muutostilanteissa. Ansaintatalouden toimijoiden luonteeseen yhdistettiin
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vastauksissa ketteryys ja nopeus, kun taas toimeksiantotaloudet nihtiin byro-

kraattisina ja hitaina reagoimaan muutoksiin:

"Pakolaiskriisin kasvaessa rijihdysmaisesti, ei toimeksiantotalon-
den (esim. kunta) roimijoilla ollut resursseja vastata pakolaistulvan
aiheuttamaan akuuttiseen kysyntidin. Ansaintatalouden toimijoilla
taas oli tarvittava madri aikaa ja resursseja pystyttid hyvinkin no-
peasti vastaanottokeskuksia, jonka vuoksi Maahanmuuttovirasto ni-
menomaan néiden toimijoiden puoleen kidntyikin.” (Aineisto, 263)
Koska turvapaikanhakijoiden vastaanottoinfrastruktuuri on muun muassa
turvapaikanhakijoiden majoituskapasiteetin tarpeen muutosten vuoksi pa-
kottanut ja pakottanee jatkossakin Maahanmuuttoviraston toimimaan reak-
tiivisesti ja nopeasti palveluntarpeen vaihdellessa, syntyy tarve pohtia erilai-
sen palvelumuotoilun vaikutuksia vastaanottotoiminnan tuloksellisuuteen,
erityisesti tilanteessa, jossa turvapaikanhakijoiden vastaanottoinfrastruktuuri

on ensimmaistd kertaa ulotettu myos yksityisiin palveluntuottajiin.

"Koska kyseessi on uusi toimintamalli, ongelmana on myis se, ettei
tillaista palvelua ole aikaisemmin teetetty yksityisella toimijalla, laa-
tukriteerit ja valvonta ovat puutteellisia eiki toimijalla ole tarpeeksi
ammatillista osaamista palvelun tuottamisessa.” (Aincisto, 365)

Palvelumuotoilun tuloksellisuuden monitulkintaisuutta koskevaan arvioin-
tiin tapausesimerkkimme kohdalla vaikuttaa myos olennaisesti sen yhteiskun-
nallinen konteksti, jota analysoitiin vastauksissa seuraavaa esimerkkii lukuun
ottamatta vihin:
"Kriisin vuoksi yksityisia yrityksid ei ollut aikaa kilpailuttaa lain mu-
kaisesti. EU-komission kannanoton mukaan voitiin kayttii nopeu-

tettua menettelyd. Tamdin on epdilty johtavan kustannusten nousuun
uutisoi Suomen Kuvalehti 12.2.2016.” (Aineisto, 168)

Edella mainitusta kilpailutuksen puutteesta johtuen vastaanottokeskustoimi-
joiden vilinen vertailu on ongelmallista, silla tdssd tapauksessa markkiname-
kanismien toiminnan ja julkisen palveluntuotannon logiikan ristiriitaisuuk-
sien ehkdisemisen tyokaluna kiytettivaa palveluntuottajien kilpailutusta ei

ollut jirjestetty. Maahanmuuttoviraston oikeudellista toimivaltaa ja viimeka-
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tistd vastuuta vastaanottokeskustoiminnan jirjestimisessd ja tuloksellisuuden
valvonnassa pohdittiinkin vastauksissa seuraavaa esimerkkia lukuun ottamat-

ta harvoin:

"Ansaintatalouden toimijoiden luonne-ero tulee usein esiin jo sopi-
musvaibeessa, eli namd toimijat haluavat usein laskuttaa arvioiden
kokonaislaskutuksen mukaisesti, mikd ei sisilli vilttimiitti evottelua
palveluiden kiytista ja sisiltia kaytinnissi voimakkaan kustannus-
Sadsto- ja tehostamisintressin, mikd voi aiheuttaa riskin yksiloiden
oikeudelle saada hinelle oikeutettuja palveluita tasapuolisesti ja kat-
tavasti. Voitontekotavoitteen vuoksi viranomaisten tulee pysyi aktii-
visena ja tehdd erityisesti laatu- ja kustannustekijoiden valvontaa”

Sisiministerion hallinnon alaan kuuluvan Maahanmuuttoviraston sisii-
sen tarkastuksen raportissa (Maahanmuuttovirasto, 2016d) ylli mainittuun
problematiikkaan onkin kiinnitetty huomiota. Raportissa asetetaan tavoit-
tecksi saada aikaan "kustannustehokkaampia sopimuksia viime syksyna teh-
tyjen sopimusten sijaan” sekd tehostaa vastaanottokeskusten valvontaa muun
muassa arviointi- ja ohjauskdynnein. Vastaanottokeskuksen taloudenpidon
seurantaa toteutetaan seurantajirjestelmilld, jonka jirjestelmillinen kiytto
tullaan Maahanmuuttoviraston mukaan varmistamaan. Pdasykoemateriaalis-
sa kasiteltyyn kilpailutuksen puutteeseen syksyn 2015 aikana tehdyissa palve-
lunhankinnoissa on raportissa my6s kiinnitetty huomiota. Jatkossa Maahan-
muuttovirasto tulee kdynnistimain vastaanottotoiminnan kilpailutuksesta
alueellisen pilottikokeilun sekd uudistamaan vastaanottokeskustoiminnan

sopimuspohjaa kustannusten hallitsemiseksi. (Ibid.)

Yhteenveto

Johtamiskorkeakoulun kevidin 2016 piisykoevastausten analyysin tuloksena
piirtyi kuva suomalaisessa turvapaikanhakijoiden vastaanottoinfrastruktuu-
rissa loppuvuoden 2015 ja vuoden 2016 aikana toteutetusta uudesta palvelui-
den tuottamisesta, josta vastaajien mukaan seurasi eroja laadussa, eli henkilos-
ton midrassi ja patevyydessd, ansainta- ja toimeksiantotalouden toimijoiden

valilld. Aineistossa palveluntuotannon laatueroja selitettiin ansaintatalouden
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ja toimeksiantotalouden toimintalogiikan ja resurssien kiyton eroilla, jotka
vastauksissa tarkoittivat ansaintatalouden toimijoiden kohdalla liikevoiton
tavoittelua ja toimeksiantotalouden toimijoiden kohdalla lakimairiisten vel-
voitteiden tdyttamista.

Toiseksi toimeksianto- ja ansaintatalouden luonne-eroja kuvattiin viitaten
eroihin toiminnan avoimuudessa ja lipinakyvyydessi. Yhtiomuotoisen toi-
minnan katsottiin mahdollistavan toiminnan avoimuuden rajoittamista ja sa-
laamista, kun vastaavasti toimeksiantotalouden piirissi toimivat organisaatiot
katsottiin tilivelvollisiksi palvelun rahoittajia, eli verovaroja tuottavia kansa-
laisia kohtaan. Aineiston analyysin tuloksia arvioitaessa on huomattava, ettd
piiiisykokeessa annetut aineistot ohjasivat vastaajia kategorisoivaan ajatteluun
muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta, ja jos aineistonkeruu ulotettaisiin
palvelun tuottajien, kiyttdjien ja henkilokunnan haastatteluihin, saattaisivat
vastaukset mukailla tatd kulkua saaden kuitenkin todennikéisimmin laajem-

pia ulottuvuuksia.

Tuloksetja paitelmit

Artikkelissa tarkasteltiin kysymyksid siité liittyyko vastaanottokeskusten pal-
velujen jirjestimiseen ja tuloksellisuuteen monitulkintaisuuksia peilaten lain-
saadiannollisen viitekehyksen nikokulmaa sekd miten kevdin 2016 hallintotie-
teiden tutkinto-ohjelman hakeneet padsykoevastaajat tulkitsivat ja kuvailivat
eri palveluntuottajien tuottamien palvelujen vilisid eroja padsykoevastauksis-
sa.

Ensimmiinen kysymys oli luonteeltaan teoreettisempi kysymys ja sen tar-
koituksena oli muodostaa kehysti paasykoevastaajien muodostamille kaytan-
nonliheisimmille tulkinnoille palvelujen jarjestamisestd ja tuloksellisuudes-
ta. Padsykoevastauksista muodostuneen analyysin tarkoituksena oli kuvailla
mahdollisia julkisen palveluntuottamisen eroja ja monitulkintaisuuksia toi-
meksiantotalouden ja ansaintatalouden vilimaastossa.

Artikkelissa problematisoitiin asioita, joiden vuoksi palvelujen tuotta-
minen ja sitd kautta tavoiteltu tuloksellisuus on monitulkintaista erityisesti

vastaanottokeskusten toiminnan ympirilld, johon liittyi keskeisesti palvelu-
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tuotannon nopea kdynnistaiminen kriisitilanteessa. Tahin kytkeytyy yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden monitulkintaisuustematiikka julkisen vallan
tavoitteen asetannan oikeudellisen problematiikan muodossa seki siind muo-
dossa, jonka puitteissa on erittdin vaikeaa sanoa miten yhteiskunnallinen vai-
kuttavuus oikeastaan muodostuu niissi palveluissa, joita luodaan seki poliitti-
sen jarjestelmin ettd markkinamekanismin yhdistelmalla. Kuten artikkelissa
tuotiin esiin timd edellyttdd oikeusvaltiossa legitiimid ja toimivaa oikeudellis-
ta infrastruktuuria eli lainmukaisia ja oikeudellisen ohjauksen kannalta riitti-
vid saantelyllisid ratkaisuja. Lainsadtdjin intressit ja sdantelyinformaatio ilme-
nevit lihtokohtaisesti lainsddtdjin toiminnan tuloksesta lainsiddinnosti ja
sen jatkeena toteutuvasta normiohjauksesta. (Ks. Laakso 2012, 55, 205-209.)

Riippumatta siitd ovatko palvelujen tuottajat julkis- vai yksityisoikeudel-
lisia toimijoita, julkisrahoitteisten palvelujen resursointi, toiminnallinen ja
taloudellinen mitoittaminen muodostaa sen yleisen oikeusohjeellisen perus-
tan mihin julkisen palvelutuotannon tuloksellisuus ja tulosohjaus kaytin-
nossa kiinnittyy. Julkisrahoitteisen toiminnan ohjauksessa niin valtion kuin
kuntienkin talousarviot muodostavat ajantasaisen toiminnallisen ohjauksen
vilineen, joiden tavoite- ja resurssiasetannan pohjalta julkisen toiminnan tu-
loksellisuusvaateita ja niiden toteutumisen arviointia kdytinndssa tehdiin.
Tulossopimukset ja niissd solmitut tulostavoitteet ja niitd kuvaavat tulosmit-
tarit osoittavat tavoitealueet toiminnalle.

Vastaanottokeskuksen perustamista, lakkauttamista ja sen toimipaikkaky-
symyksid koskeva sopimus voi sisiltdd sekd julkisoikeudellisia, julkisen vallan
kdyton intresseihin ja paamairiin kytkeytyvid elementtejd ja jossain mairin
sopimusvapauden alaan liittyvid, yksityisoikeudellisia, elementteji. Valtion
vastaanottokeskusten ja muiden orgaanien yllipitimin vastaanottokeskustoi-
minnan organisatorisissa ja toiminnallisissa lihtokohdissa ja itse kiytinnon
toteutuksessa on mahdollista olla melko huomattaviakin eroja, joka asettaa
lihtokohtaisesti erityisid, tehdyistd linjauseroista kumpuavia, haasteita myos
erityyppisten vastaanottokeskusten vilisen tuloksellisuuden arvioinnille.

Artikkelissa keskeisimmiksi eroiksi eri taloudellisissa konteksteissa toi-
mivien palveluntuottajaorganisaatioiden vililli nousivat toiminnan lihto-

kohtaiset ja tavoitteelliset erot, palvelujen laatu, organisaatioiden avoimuus

264



ja lapinakyvyys sekd kyky mukautua ja reagoida muuttuneisiin tilanteisiin.
Liiketaloudellisista lihtokohdista toimivien organisaatioiden katsottiin kiy-
tinnon palveluntuotannossa johtavan kustannussaastoihin henkilostokuluis-
sa. Ansaintatalouden piirissd toimivien organisaatioiden lahtokohta koettiin
olevan ristiriidassa ja aiheuttaneen eritasoista palveluntuotantoa toimeksian-
totalouden piirissd toimiviin organisaatioihin nihden. Toimeksiantotalouden
luonteeksi kuvailtiin resurssien tdysimdardistd kdyttdmistd varsinaiseen pal-
veluntuotantoon, jossa lihtokohtana on tuottaa lainmukaiset palvelut, tissa
tapauksessa Suomen lainsdddannon seké kansainvilisten perus- ja ihmisoike-
usvelvoitteiden mukaiset turvapaikanhakijoiden vastaanottopalvelut.
Aiemman tutkimustiedon valossa varsinkin huono-osaisille ja syrjay-
tyneille suunnattujen palvelujen ja palveluketjujen palvelumuotoilun ja so-
pimusohjauksen toteuttaminen vaatii runsaasti asiantuntemusta. Tilloin
palveluhankinnan niin sanottu rutiinitoteutus ja siihen liittyvin sopimuk-
sellisuuden ei-tarkkarajainen "néyttda hyvilta” -sopimuksellisuus eivit vield
riitd turvaamaan julkisrahoitteisten palvelujen tarvitsijoiden, asiakkaiden,
inhimillisesti oikeutettuja palveluodotuksia ja laillisia oikeuksia. (Niiranen
2003, 73.) Mikisen (2000, 95) esille nostama ajatus siitd, ettid sopimista (yk-
sityisen ja julkisen toimijan vilistd) ja sopimuksellisuutta ylipiitiin voidaan
kayttad joissakin yhteyksissd palvelujen lakisddteisen jarjestimisen vilineend
vain imago-syistd, on pidettivi hyvin huolestuttavana (ks. myos Hyyryldinen
2004, 130). Artikkelimme kohteen tarkastelu vahvisti osaltaan titi kisitysti.
Tuloksellisuuden monitulkintaisuustematiikan tarkastelu ja sen proble-
matisointi on tirkedd, koska kiytinndssi se avaa julkisen palvelutuotannon
ohjausasetelmaa, joka voi ongelmallisimmillaan olla haastava lainsdiadinnon
asettamiin toiminnan sisilto- jalaatuvaatimuksiin nihden. Tuloksellisuusvaa-
timukset saattavat johtaa jopa ristiriitaan tai lista tuloksellisuuden monitul-
kintaisuuksia lainsiaddnndssd asetettujen vaatimusten, erityisesti oikeustur-
vavaatimusten, kanssa, silld hyvii (taloudellista) tulosta tavoiteltaessa voidaan
ajautua tinkimdin palvelun, neuvonnan tai jopa lainsaidinnén edellyttiman
hallintoasian selvittimisen laatuvaatimuksista, minki vuoksi lainsiidinnossa
madritellyt palvelusisillot ovat ensiarvoisen tirkeitd lihtokohtia vastaanotto-

keskusten palvelujen tuloksellisuuden tarkastelun normatiivisia kiinnekohtia.
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NAKOKULMIA TILINTARKASTUKSEEN
JAARVIOINTIIN

Kokoomateos tuottaa uutta tieteellisesti tutkittua
tietoa tilintarkastuksen ja arvioinnin ajankohtai-
sista kysymyksistd. Kymmenen viime vuoden
aikana tilintarkastusala on ollut merkittavien
muutosten kohteena. Teoksen tilintarkastusta
kasittelevissa artikkeleissa tarkastellaan tilin-
tarkastajan rooliin, vastuuseen ja siirtohinnoit-
teluun seka tilintarkastuksen laadukkuuteen ja
tilintarkastuskertomuksiin liittyvia kysymyksia.
Arviointia koskevissa artikkeleissa tarkastellaan
erityisesti tuloksellisuuden ja toiminnan tarkoi-
tuksenmukaisuuden arviointia ja tarkastusta.
Monitieteisen tutkimuksen tuloksena syntyy
kokoava ja moniulotteinen kasitys tilintarkas-
tuksesta ja arvioinnista sekd niihin liittyvasta
taménhetkisesta tutkimuksesta ja mahdollisista
jatkotutkimuspoluista. Toimituskunnan poikki-
tieteellinen yhteisty6 tuottaa lisdksi uusia yhtei-
sid nakékulmia tarkastajien tarkeésta roolista ja
vastuusta, seké tarkastuksilta vaadittavasta laa-
juudesta, laadukkuudesta ja eettisyydesta. Teos
on suunnattu muun muassa tilintarkastuksen ja
arvioinnin ammattilaisille, opiskelijoille ja tutki-
joille.
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