Tarja Tirri. Riikka Koivunen, KANNANOTTO

Leena Sarnes

13.6.2014

Valtiovarainministeriolle

EHDOTUS UUDEKSI KUNTALAIKSI

Esitys

Me allekirjoittaneet haluamme tuoda kuntalain valmistelijoille tiedoksi huolemme siitd, etta
lain valmistelussa ei ole otettu huomioon sisdisen tarkastuksen toiminnon perusteita, am-
mattimaisuutta ja tehtavaa arvioida sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan menettelytapojen
riittavyytta kansainvalisten ammatillisten suositusten mukaisesti kuntaorganisaatioissa.

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan merkitys on kasvanut; kuntien ja kuntayhtymien talou-
dellinen tilanne on epdvakaa ja valvonnan puutteiden johdosta taloudellisia vaarinkaytoksia
on tapahtunut. Julkisuuteen on noussut epailyja rakenteellisesta korruptiosta.

Toteamme, etta uuteen kuntalakiin on perusteltua ottaa saados sisdisesta tarkastuksesta
vastaavalla tavalla kuten valtion talousarviolaissa ja -asetuksessa. Sisdisen tarkastuksen toi-
minnon perustaminen kuuluisi hallituksen tehtaviin, jolloin kuntalain 40 § kohta 7 kuuluisi

seuraavasti:
Kunnanhallituksen tulee...

7) vastata siitd, ettd kunnassa toteutetaan sen talouden ja toiminnan laajuuteen ja sisdil-
tdon sekd niihin liittyviin riskeihin ndhden asianmukaiset menettelyt (sisdinen valvonta)
ja jdrjestdd sisdinen tarkastus, kun se on kunnan (ja kuntayhtymdn) toiminnan ja talou-
den laajuuteen ja sisdltédn ndhden tarkoituksenmukaista varmistaakseen

- kunnan ja kuntakonsernin talouden ja toiminnan laillisuuden ja tuloksellisuuden;

- kunnan ja kuntakonsernin hallinnassa olevien varojen ja omaisuuden turvaamisen; ja

- kunnan ja kuntakonsernin johtamisen ja ulkoisen ohjauksen edellyttimdt oikeat ja
riittédvdit tiedot sen taloudesta ja toiminnasta.

Kunnanhallituksen on jérjestettdvd siséinen tarkastus, jos siihen on perusteltua tarvetta si-
sdisen valvonnan menettelyjen johdosta. Sisdisen tarkastuksen tehtdivdnd on selvittéd kun-
nanhallitukselle ja konsernijohdolle sisdisen valvonnan asianmukaisuus ja riittdvyys seké suo-
rittaa kunnanhallituksen sille médréddmdt tarkastustehtdvit.

Sisdisen tarkastuksen jérjestémisessé on otettava huomioon sité koskevat kansainviiliset si-
sdisen tarkastuksen ammatilliset standardit ja suositukset.

Maddrdykset sisdisen tarkastuksen menettelyistd, tietojensaantioikeudesta ja asemasta kun-
nan organisaatiossa annetaan sisdisen tarkastuksen toimintaohjeessa, josta hallitus pddttdc

ammatillisten suositusten mukaisesti.



Perustelut

Tarkastelemme seuraavassa niitd kuntalakiehdotuksen kohtia, joilla on merkitystd kunnalli-
sen sisdisen tarkastuksen toimintaan:

Valtuuston tehtavat

Valtuuston tehtdvana olisi paattaa 14 § 2 mom. 7 kohdan mukaan sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan perusteista. Lain perusteluiden (s. 159) varsinainen toimeenpanovastuu olisi
40 § mukaan kunnanhallituksella.

Toimivallanjako on selked ja on perusteltua, ettd em. perusteista pédttéminen kuuluu nimen-
omaisesti valtuuston tehtdviin.

Hallituksen tehtavat

Kunnan hallituksen tehtdvana olisi 40 §, 1 mom. 7 kohdan mukaan vastata kunnan sisdisesta
valvonnasta ja 8 kohdan mukaan huolehtia kunnan toiminnan riskienhallinnan jarjestami-
sestd. Kunnanhallituksella olisi perustelujen (s. 181 ja s. 182) mukaan toimintavelvoite sisai-
sestd valvonnasta; kyse on vastuutehtadvasta eika pelkastaan jarjestamisestd tai periaatteiden
luomisesta. Sisdinen valvonta on johtamisen valine ja sen keinovalikoimaan kuuluu mm. si-
sdinen tarkastus.

Lakiehdotuksessa ei esitetd sdddettdviksi sisdisestd tarkastuksesta lainkaan. Lain peruste-
luissa todetaan vain, ettd sisdinen tarkastus voidaan jdrjestdd kunnan omana toimintana,
yhteistoimintana muiden kuntien kanssa tai se voidaan hankkia ulkopuolisilta palvelujen
tuottajilta. Jopa hallituksen aikaisemmassa esityksessd 24/2012 Kuntal:n muuttamiseksi tuo-
tiin selkedsti esille, mitd nykymuotoinen sisdinen tarkastus on. Nyt sisdisen tarkastuksen
asema, rooli ja tehtévit on kdyténnossd kokonaan sivuutettu lainvalmistelutyéssd.

Suurissa kuntaorganisaatioissa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan menettelyt on luotava
ja niiden riittdvyyttd on arvioitava ammattimaisesti. Vaikka kuntien koko ei kasvaisi, kuntien
monimutkaistuva toiminta (alihankinnat, sote -ratkaisut yms.) edellyttdd panostusta sisédisen
valvontaan. Se, ettd Suomessa on pienid kuntia ei voi olla peruste sille, ettd sisdinen tarkastus
jétettdisiin kokonaan sddintelemdttd kuntalaissa. Valvonnalliset riskit suurissa kunnissa ovat
merkittdvdt. Hallitukset jatkossa vastaavat sisdisesté valvonnasta ja tdmdn vastuun kanta-
miseksi hallitukset tarvitsevat riippumatonta sisdisen tarkastuksen toimintoa.

Lain tasoisten sdddésten puuttuessa sisdisen tarkastuksen toimintoa ja sen ammattimai-
suutta ei normita mikdédn, mikd voi kéytdnnéssé johtaa siihen ja on jo johtanut, ettd jokainen
kunnallinen organisaatio luo omanlaisensa sisdisen tarkastuksen toiminnon, jos sen tarpeel-
liseksi katsoo. Tdmdé johtaa kéytdnnéssad siihen, ettd

- toiminto ei ole ammattimaista

- tarkastustyolld ei ole vaikuttavuutta

- tarkastus ei ole kansainvdlisten ammatillisten suositusten mukaisesti riippumatonta
- tyébnsisdlté ja toiminnon olemassaolo on riippuvainen aina kulloisestakin johtajasta.

Valtionhallinnon sisdisen tarkastuksen toiminto ammattimaistui sen jéilkeen kun valtion ta-
lousarvioasetukseen otettiin sdddokset sisdisestd tarkastuksesta. Kunnissa ja kuntayhtymissd
ei ole valtion talousarvioasetuksen 71 §:n mukaista “Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
neuvottelukuntaa”, jonka tehtdvénd on yleisesti seurata sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan tilaa, menetelmié ja toimivuutta, laatua ja tuloksellisuutta ja sovittaa yhteen koko valti-
onhallinnossa. Téllainen neuvottelukunta tai vastaava olisi suotavaa olla myds kuntasekto-

rilla.




Vastaavasti osakeyhtididen — niin listattujen kuin listaamattomien — Good Corporate Gover-
nance suositukset ohjeistavat sisdisen tarkastuksen toiminnon jdrjestdmistd. Kansainvdlisesti
tarkasteltuna yritysten siséisen valvonnan ja kontrollien merkitys (SOX) kasvoi Yhdysvalloissa
tapahtuneiden vddrinkdytésten johdosta. Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan merkitystd ja
asemaa korostettiin. Yhtend keinona sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimivuuden ja
riittévyyden arvioinnissa on ammattimainen sisdinen tarkastus.

Tilintarkastuksen tehtévd on jélkikéteinen kirjanpidon ja hallinnon lainmukaisuuden tarkasta-
minen. Tarkastuslautakunta on valtuuston, ylimmdn poliittisen pddtéksentekoelimen apuvd-
line tavoitteiden saavuttamisen — ja erityisesti poliittisten tavoitteiden — arvioinnissa. Kumpi-
kaan ndistd kahdesta toimielimestid ei ole hallituksen tai ylimmdén johdon apuviiline sisdi-
sen valvonnan ja riskienhallinnan menettelytapojen riittvyyden arvioinnissa.

Lakiuudistuksessa ehdotetaan yhdeksi hallituksen vastuutehtdvdksi sisdinen valvonta, mutta
ei ole mddiritelty, mikd toiminto avustaa ja toteuttaa hallituksen apuna sisdisen valvonnan
toteuttamista. Operatiivinen johto ei voi itse itseddn valvoa. Kuntayhtymissd sisdisen valvon-
nan merkitystd osana johtamista ei ole sisdistetty — ei esimiestydssd eikd hallitustybskente-
lyssd.

Kdsityksemme mukaan ainoa toimintatapa hallituksella on jérjestdd sisdisen tarkastuksen
toiminto valvontavastuunsa tueksi erityisesti keskisuurissa ja suurissa kunnallisissa organi-
saatioissa. Tdtd koskeva velvoittava sddnnés on otettava hallituksen tehtdviin.

Konsernijohdon tehtavat

Konsernijohto vastaisi 49 § 2 mom. mukaan konsernivalvonnan jarjestamisesta, jollei hallin-
tosdanndssa toisin maadrattasi. Kunnallisen liikelaitoksen johtokunta vastaisi 58 § mukaan lii-
kelaitoksen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan asianmukaisesta jarjestamisesta. Liikelai-
toksen johtajan vastuita ei ole yksiloity.

Myoés konsernin valvontaa varten tarvittaisiin riippumaton ja objektiivinen toiminto. Téllainen
on ammattitaitoinen sisdinen tarkastus.

Kunnallisten liikelaitosten johtokuntien tehtavat

Lakiehdotuksen 91 § mukaan hallintosaanndssa annettaisiin tarpeelliset maaraykset sisai-
sestd valvonnasta ja riskienhallinnasta. Lain 116 § mukaan kunnanhallitus antaisi toiminta-
kertomuksen, jossa annetaan tiedot sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisesta ja
keskeisista johtopaatoksista. Liikelaitosten johtokuntien tehtavaksi tallaista ei ole sdddetty.

Liikelaitosten johtokuntien olisi perusteltua antaa tiedot sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan jdrjestémisestd ja keskeisistd johtopddtoksistd nykyisen Kuntal:n tavoin.

Tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan tehtavat

Hallinnon taloutta ja tarkastusta koskevassa 14. luvussa sdddettaisiin tarkastuslautakunnan
ja tilintarkastajan tehtavistd. Tarkastuslautakunnan tehtdviin ei 122 § mukaan olisi sdadetty
sisdiseen valvontaan tai riskienhallintaan ja niiden arviointiin liittyvia tehtavia. Tilintarkasta-
jan tehtavana olisi 124 § mukaan tarkastettava, onko kunnan sisdisen valvonta ja riskienhal-
linta sekd konsernivalvonta jarjestetty asianmukaisesti. Lain perusteluiden mukaan tilintar-

kastaja ei toteuta em. tehtavia.



Lain yksityiskohtaisissa perusteluissa on todettu, ettd tilintarkastajan tehtdvand ei ole sisdi-
sen valvonnan ja riskienhallinnan toteuttaminen. Tilintarkastajan tehtdvénd on kirjanpidon ja
hallinnon lainmukaisuuden tarkastaminen. Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jérjestdmi-
sen (ohjeet, toimivalta yms.) asianmukaisuuden tarkastaminen on riittdvd tehtdvd.

Varsinainen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan riittdvyyden arviointi on perusteltua siséil-
lyttéid sisdisen tarkastuksen vastuulle.

Tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan tietojensaantioikeudet

Lakiehdotuksen 125 §.ssd on todettu selkeasti seka tarkastuslautakunnan etta tilintarkasta-
jien tietojensaantioikeudet. Lakiehdotuksen perusteluissa (s. 231) lautakunnalle ja tilintarkas-
tajalle turvattaisiin muita luottamushenkiloita laajempi tietojensaantioikeus. Oikeus ulottuisi
my0s sellaisiin salassa pidettaviin tietoihin, jotka ovat tarpeen arviointi- ja tarkastustehtavan
suorittamiseksi. Tilintarkastajan osalta on otettu esimerkki sosiaalitoimen asiakastietoihin
paasysta, jotta voi varmentua toimeentulotuen asianmukaisesta mydntamisesta.

Sisdiselld tarkastuksella ei tdllé hetkelld ole tietojensaantioikeuksia salassa pidettéviin tai
muutoinkaan ei julkisiin tietoihin. Kédytdnnossé sisdiseltd tarkastukselta voidaan evdtd pédsy
kaikkeen salassa pidettévddn materiaaliin. Siséisen tarkastuksen tiedonsaantioikeuksista ei
ole olemassa normistoa vaan kunnalliset organisaatiot itse (johto ja yksittdiset virkamiehet)
mddrittelevdt vaihtelevasti, mihin tietoihin sisdiselld tarkastuksella on oikeudet. Kdytdnnéssd
tdmd rajoittaa sisdisen tarkastuksen tyétd ja johtaa mm. siihen, ettd tarkastuksen riskiperus-
teista tydohjelmaa on mahdotonta tehdd. Ts. toimintaedellytykset ovat olemattomat.

Sisdisen tarkastuksen tietojensaantioikeudet varmentuvat silld, ettd kuntalaissa séddetddn
sisdisestd tarkastuksesta ja samassa yhteydessd viitataan kansainvdlisiin tarkastusalan am-
matillisiin suosituksiin.

Helsingissa 13.6.2014

Tarja Tirri, JHTT, HM Riikka Koivunen, KTM Leena Sarnes, CCSA, CIA, KTM
Tarkastusjohtaja Tarkastuspaallikko Sisdinen tarkastaja
HUS/sisdinen tarkastus HUS/sisainen tarkastus HUS/sisdinen tarkastus

Olemme Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin kuntayhtyman sisdisen tarkastuksen vir-
kamiehia. Meilla on pitka tyokokemus sisdisesta tarkastuksesta, tilintarkastuksesta ja muusta
tarkastustoimesta. Toimimme tarkastukseen liittyvissa yhdistyksissa (JHTT-yhdistys, Sisdiset
tarkastajat ry ja Kuntatarkastajat ry), jotka kaikki ovat antaneet ja tulevat antamaan omat
kannanottonsa kuntalain uudistamiseen.

Kaytannon kautta tieddmme, mitd ongelmia sisdinen tarkastus voi kohdata tydssaan ja
kuinka sisdista tarkastusta tulisi kehittad. Kuntalakiehdotuksessa esitetyt saadokset merkitse-
vat kdytannossa sitd, ettd kuntasektori jaa kokonaan ilman minkaanlaista velvoittavuutta si-
saisen tarkastuksen jarjestamiseen, mika on hyvin poikkeuksellista verrattuna esim. valtion
tai liikeyritysten toimintatapaan. Good Corporate Governance —ajattelu korostaa sisdisen tar-
kastuksen merkitysta johtamisen apuvalineenad.



